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POR UN MEXICO SOCIAL:
CONTRA LA DESIGUALDAD

Rolando Cordera Campos*

A MANERA DE PRESENTACION

El volumen que el lector tiene en sus manos recoge un conjunto de
textos que, en su version preliminar, perfilaron los temas y la pro-
blematica abordados en el encuentro realizado en octubre de 2014.
Este foro, convocado para seguir tejiendo las grandes coordenadas
abiertas a lo largo de ya siete encuentros, que hemos convenido
en nombrar “Didlogo por un México social”, es realizado bajo los
auspicios de la Facultad de Economia de la uNnaM, su asociacion de
ex alumnos y el Programa Universitario de Estudios del Desarrollo.

En el encuentro,! los profesores Richard Wilkinson y Kate Pic-
kett, autores de la formidable investigacion Desigualdad: un andlisis
de la infelicidad colectiva (Turner, Madrid, 2009), aseguraron que
la desigualdad es un fendmeno que atenta contra la salud de las
sociedades y de las personas mismas. Los académicos no dudan en
calificar a la desigualdad como una epidemia social; como un ene-
migo que esta en y entre las sociedades corrompiendo y corroyendo
sus cimientos.

Sus estudios les permiten sefialar que en sociedades donde hay
mayor igualdad se registran grados importantes de cohesion social y
las reducciones en los indices de violencia son significativos. Dicho

* Profesor Emérito de la Facultad de Economia de la unam. Coordinador del
Programa Universitario de Estudios del Desarrollo, UNAM.

! Es posible ver los videos de las mesas del evento en la pagina del Programa
Universitario de Estudios del Desarrollo http://www.pued.unam.mx/index.php/
actividades?layout=edit&id=91
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PRESENTACION

de otra manera, en los paises igualitarios las sociedades promueven
sostenidamente las mejoras en la calidad de vida.

En su opinién la posibilidad de ir cerrando las brechas de la
desigualdad, el mayor desafio de la actualidad a decir del presiden-
te Barack Obama, tiene que ver con una nueva conciencia politica
que ayude a crear un entendimiento de que el bienestar no esta
relacionado solamente con la resoluciéon de los problemas de las
personas pobres. De ser asi, la complejidad del asunto se pierde de
vista y, lo que empieza a ocupar el centro de las politicas es la puesta
en practica de medidas un tanto dispersas. Por esto, sefialaron, es
indispensable que la desigualdad sea considerada como la variable
definitiva para explicar los problemas sociales.

Entre algunas de sus propuestas estdn aplicar impuestos redis-
tributivos, invertir en “bienes” sociales, promover la apropiacion
por parte de los productores de su fuente de ingresos, como las
cooperativas o los sindicatos, asi como incentivar nuevas formas de
produccién relacionadas con la creatividad y la tecnologia. Toda
una plataforma de economia politica articulada por el objetivo de
abatir la desigualdad.

Estos y otros temas son planteados desde diversos miradores
por quienes escriben en este volumen: Jorge Eduardo Navarrete;
Cassio Luiselli; Juan Carlos Moreno-Brid; Fernando Cortés; Delfi-
no Vargas; Ricardo Aparicio; Alfredo Bustos; Sara Ochoa; Citlalli
Hernandez; Iliana Yaschine; Alexander Schejtman; Gustavo Gor-
dillo; Olac Fuentes Molinar; Eduardo Backhoff; José Narro Robles;
Rolando Cordera Campos y José Woldenberg quienes abordaron
la desigualdad: desde la perspectiva de la crisis global, su expre-
sion territorial y principales tendencias de la globalizacion hasta la
marginacion, la alimentacion, el campo mexicano, la educacion, la
politica y el poder.

Los autores coinciden en que hablar de un México social sig-
nifica pensar en un pais libre del hambre, de la indigencia y la des-
proteccion. También, y fundamentalmente, es referirse a un Méxi-
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PRESENTACION

co que module y aminore la inicua desigualdad econémica, social,
cultural, racial que hoy marca nuestra naciéon y que amenaza a la
democracia y al desarrollo.

Un México social lo es solo si esta libre de miedo; del desaso-
siego que hoy es alimentado por una galopante y explosiva ola de
inseguridad que cubre nuestro territorio fisico y mental. Por ello
insistir en tener un pais libre de violencia criminal debe seguir sien-
do una exigencia a muchas voces. Reiteracion que cobra relevancia
fundamental tras la desaparicion de los 43 estudiantes de la Escuela
Normal Rural de Ayotzinapa, Guerrero.

Después de Iguala, nada serd igual; como sociedad necesitamos
alcanzar un gran compromiso nacional con los derechos humanos y
en contra de la indiferencia. Un gran pacto social que nos permita
llevar adelante una serie de profundas reformas tanto de la orga-
nizacion social como en el funcionamiento de la economia vy, de
manera particular, en la marcha del Estado nacional.

En el camino hacia un México social no hay recetas ni manua-
les. Hacer este camino, implica una revision profunda de practicas,
de politicas publicas realizadas u omitidas; de formas de ser y hacer.
Valgan estas lineas para una vez mds invitar al lector a construir un
México social, contra la desigualdad y la indiferencia. Una sociedad
democratica, plural; una que se compromete abiertamente con el
respeto a los derechos humanos y se niega a la resignacion.

13
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LA DESIGUALDAD.
CRECIENTE PREOCUPACION GLOBAL

Jorge Eduardo Navarrete*

Como es ya evidente, incluso desde una revision superficial de la li-
teratura reciente sobre el comportamiento y la perspectiva de la eco-
nomia mundial —ambos afectados atin por una gran recesion que
se niega a ceder y mantiene un crecimiento reptante y muy elevados
niveles de desocupacién—, la desigualdad, en sus manifestaciones
muy variadas, es tema central del debate de politica econémica, tras
haber sido relegada y practicamente olvidada durante los tltimos
cuatro o cinco decenios. Se la miraba, en todo caso, como una exter-
nalidad negativa, que no reclamaba acciones especificas.

En la introduccion del Global Monitoring Report 2014, docu-
mento conjunto del Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial, presentado en las asambleas anuales de estos organismos,
ambos subrayaron, con diverso énfasis, la centralidad de la desigual-
dad en sus enfoques de politica.

“El rm1 ha destacado las implicaciones adversas de los crecien-
tes niveles de desigualdad para las perspectivas de crecimiento
econdmico y ha subrayado la necesidad de respuestas de politica
orientadas de manera adecuada.”

“Desde abril del ano pasado, el grupo del Banco Mundial adop-
t6 dos objetivos para guiar sus trabajos: eliminar la pobreza extre-
ma hacia 2030 y promover la prosperidad compartida del 40% mas
pobre del mundo en desarrollo.”

Antes de las asambleas, hablando en una institucién académica
en Washington, el presidente del Banco Mundial, Jim Yong Kim,

* Programa Universitario de Estudios del Desarrollo, unam.
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JORGE EDUARDO NAVARRETE

fue un tanto mas enfatico y directo: “Por primera vez en su historia,
el grupo del Banco Mundial ha establecido como objetivo especifi-
co la reduccion de la desigualdad global.”

Podria pensarse que ya era tiempo: el Banco alcanza ahora su
septuagésimo aniversario. Ademas, quiza también por primera vez
un presidente de esta institucién apoyd su argumentacion en un
documento de Oxfam International, en el que se sefiala que:

...la riqueza combinada de las 85 personas més ricas del mundo alcan-
za un monto equivalente a la que corresponde a 3 600 millones de las
mas pobres. [Eso significa que] un grupo mucho menor que el nimero
de personas presentes en este auditorio posee mayor riqueza que la

mitad de los habitantes del planeta.

Otras dos organizaciones internacionales, cuyos trabajos suelen
apuntar hacia opciones diferentes de politica econémica, la OCDE
y la uncTAD, han subrayado en estudios recientes la necesidad
de emprender politicas activas que combatan la creciente des-
igualdad.

En estos trabajos el énfasis se coloca mas en la magnitud y evo-
lucién de la desigualdad en el ingreso que en la desigualdad en la
acumulacion de riqueza y de riqueza acumulada, ya que la primera
es relativamente mas sencilla de medir y de abordar.

La ocpE publicé un estudio (2014) en el que se senala que:

La desigualdad de ingresos en los paises de la OCDE se encuentra ahora
en su nivel mas alto en el Gltimo medio siglo. En el conjunto de la
Organizacion, el ingreso promedio de! 10% mds rico de la poblacion
equivale a alrededor de 9 y media veces el que corresponde al 10% mids
pobre. Hace 25 afos esa relacion era de solo siete veces [...] Detener
la tendencia hacia una desigualdad creciente se ha convertido en una
prioridad para los formuladores de politica en gran niimero de paises.

[...]1 es claro que la distribucién del ingreso en la poblacién del
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LA DESIGUALDAD. CRECIENTE PREOCUPACION GLOBAL

planeta es en extremo desigual: se estima que el ingreso medio
del 5% wmds rico es cerca de 200 veces mayor que el del 10% mds po-
bre... [Con la crisis, se reveld] la fuerte asociacion entre creciente des-
igualdad, expansion de los mercados financieros desregulados y ame-
nazas a la seguridad econémica y social derivadas de shocks y crisis. La
desigualdad, la inestabilidad y la falta de cohesién se han convertido
en factores que se refuerzan entre si de la globalizacion regida por las

finanzas.

Por su parte, la UNCTAD, en un documento que data de 2013, sefiala
que:

A escala nacional, quiza la entidad que mas ha destacado la po-
sicién central de la desigualdad en el actual debate de politica eco-
némica sea la Junta de la Reserva Federal de los Estados Unidos,
bajo la presidencia de Janet Yellen.

A mediados de octubre se celebré en Boston la Conferencia
sobre Oportunidades Econdmicas y Desigualdad, la primera que
la Junta de la Reserva Federal organiza con esta tematica. La inter-
vencién principal estuvo a cargo de la propia presidenta de la Junta.
Es interesante repasar unos cuantos fragmentos de esa importante
declaracion, cuyo texto, asi como los de otras intervenciones en la
conferencia, estdn disponibles en el portal del Banco de la Reserva
Federal de Boston.

e Ladesigual distribucion del ingreso y la riqueza en los Estados
Unidos se ha ampliado casi constantemente durante varias dé-
cadas y en mayor medida que en otros paises avanzados.

e Las ultimas décadas han presenciado el mas sostenido aumen-
to de la desigualdad desde el siglo X1x, tras cuarenta anos de
reduccion de la desigualdad después de la gran depresion.

e Esta tendencia puede resumirse en la acumulacion de grandes
aumentos del ingreso y la riqueza para quienes ocupan la cima de
la escala y en estancamiento de los niveles de vida de la mayoria.

19



JORGE EDUARDO NAVARRETE

e Lallamada “curva de Great Gatsby” muestra que, sobre todo
en las economias avanzadas, la creciente desigualdad esta aso-
ciada con una movilidad intergeneracional disminuida.

El mayor reconocimiento de la centralidad de la desigualdad en el de-
bate sobre politica econémica en los documentos de los organismos
financieros internacionales ain no se corresponde con una modifi-
cacion correlativa de las mas amplias recomendaciones de politica.

M1 / World Economic Outlook, octubre de 2014

o Elevar el crecimiento real y potencial debe seguir siendo la prioridad mayor.

e Es prioritario evitar la prematura normalizacion de la politica monetaria.

e Ritmo y contenido del gjuste fiscal en apoyo de recuperacion vy crecimiento.

e Mayor inversion en infraestructura, en economias avanzadas con inversion pii-
blica eficiente, para impulsar la demanda y elevar el potencial productivo.

o Las reformas estructurales son esenciales para elevar el producto potencial.

¢ En mercados emergentes, el espacio para politicas a favor del crecimiento es
variable, pero limitado en las que sufren vulnerabilidades externas.

e Hay necesidad urgente de reformas estructurales especificas por pais, que refuer-
cen el potencial de crecimiento o hagan mas sostenible el desarrollo.

El mayor énfasis en la recuperacion y el crecimiento y la ausencia de
referencias, antes realmente rituales, a la preservacion de la estabi-
lidad representa un avance sobre el enfoque usual de las recomen-
daciones de politica del Fondo hasta, por lo menos, el afio 2012.

Adviértase, sin embargo, la continuada referencia a las reformas
estructurales tradicionales, aunque ahora se admite que deben ade-
cuarse a las condiciones especificas de cada pais.

También se habla de inversion publica en infraestructura, pero
de preferencia en aquellos paises desarrollados que pueden reali-
zarla de manera eficiente.

Por su parte, el Banco Mundial (2014) presenta lineamientos
generales de politica econdmica diferenciados para las economias
avanzadas y las emergentes y en desarrollo, para enfrentar una co-

20



LA DESIGUALDAD. CRECIENTE PREOCUPACION GLOBAL

yuntura global caracterizada por la presencia y agudizacion de fac-
tores recesionistas, mayor nimero de incertidumbres geopoliticas,
riesgo de pandemias e, incluso, “una posible correccion de los mer-
cados financieros”.

Los lineamientos de politica recomendados son los siguientes:

Para las economias avanzadas Para las emergentes y en desarrollo

Enfrentar la creciente desigualdad.
Enfrentar la creciente desigualdad. Cada g )
C Cada punto de aumento del Gini abate
punto de aumento del Gini abate el alza )
) el alza del PiBpc en circa 0.14 puntos.
del piBpc en circa 0.2 puntos. o .
. ) Las politicas necesarias abarcan:
Las politicas necesarias abarcan: . o
iy . . e  Mis temprana y sostenida inver-
e Inversién continua en capital hu- o 5 L
sién en la educacién de los jovenes
mano . .

. e Mejorar las redes de seguridad so-
e Mercados laborales y seguridad so- ol
. cia
cial més incluyentes , . » o
o o e Enfasis en politicas de crecimiento

e Incorporar criterios distributivos
. o verde
en las acciones de protecciéon am-

. e Mayor oportunidad y calidad de la
biental

informacién para definir politicas

En la Conferencia organizada por el Banco de la Reserva Federal
Janet Yellen, més que plantear recomendaciones especificas de po-
litica ante la desigualdad, se refiri6 —dijo— al lado positivo, a las
acciones para incrementar las oportunidades y asegurarse de que
éstas alcancen a todos.

Identific6 cuatro “puntos de apoyo” para las palancas que pue-
den estandarizar las oportunidades y, por esta via, combatir la des-
igualdad.

También se ha prestado mayor atencion en los afios recientes a
fendmenos de creciente desigualdad dentro de determinados mer-
cados. Tal es el caso, en primer término, del mercado laboral —par-
ticularmente afectado por la crisis en los tltimos seis afios.

La Organizacién Internacional del Trabajo (2014) subraya que
el nimero total de desocupados se elevé en casi cinco millones en
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JORGE EDUARDO NAVARRETE

2013 respecto del afio precedente, para llegar a un nivel cercano a
los 202 millones —cifra que significa que si los desempleados cons-
tituyesen una nacion, seria la quinta méds poblada del globo, s6lo

detras de China, India, los Estados Unidos e Indonesia.

Recursos para el desarrollo de la infancia

Accesibilidad de la educacion superior

Fondeo publico suficiente para:

e Atencién de la salud materno-
infantil

e Educacion de calidad desde pre-
primaria

e  Estandarizar financiamiento uni-
versitario

®  Megjorar distribucién de profesores

de calidad

e  Procurar que el aumento de los
costos de la educacién superior
deje de ser mas rapido que el de
los ingresos

e Procurar reducir el monto y la car-
ga de la deuda en que incurren los
estudiantes universitarios

Acceder a la propiedad de una empresa

Herencias

Hacer efectivos los programas de alien-
to a la creacién de nuevas empresas,
pues ha declinado en las Gltimas dos
décadas el nimero de nuevas empresas
establecidas.

Las herencias son recibidas por 5% de
mayor ingreso (53 % monto total y me-
dia de 1.1 mm de délares); por 45% si-
guiente (40% y 183 m de délares) y por
el restante 50% (7% y 68 m de délares)
“En el segmento intermedio pueden ser
fuente significativa de oportunidades.”

Se han agudizado diversas desigualdades, la mayor parte de
ellas bien conocidas, que caracterizan al mercado laboral mundial:

Los jovenes (15 a 24 afios) son mucho miés afectados por el des-
empleo que los adultos: la tasa de desocupacion juvenil, 13.1%, es
casi tres veces mayor que la de trabajadores adultos.

Ha aumentado a un ritmo cinco veces mas rdpido que antes de
la crisis el niimero de empleos vulnerables, que representan ahora
casi la mitad (48%) del empleo total.
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LA DESIGUALDAD GLOBAL
EN SU EXPRESION TERRITORIAL

Cassio Luiselli Ferndndez*

A partir de los estragos de la gran recesion (2008-2010) se ha hecho
mas evidente el ascenso imparable de las desigualdades en prac-
ticamente todo el mundo; desigualdades referidas en la literatura
especializada sobre todo a la riqueza en activos o en ingresos. Pero
si bien la gran recesién contribuyé a disparar ain maés la desigual-
dad global, esta amplificacion de las desigualdades viene de mucho
tiempo atrds y se expresa también en términos geograficos. Existe
un notable nimero de estudios que dan cuenta del fenémeno y sus
origenes. La gran recesion ha sido la gota que derram¢ el vaso y
ahora el fenémeno estd ampliamente documentado.

Quizis el trabajo mas difundido sea el de Thomas Piketty en
su celebrado libro E/ capital en el siglo xx1 en el que analiza largas
series de tiempo y muestra que el gran causante de la desigualdad
contemporanea es la tendencia a que los retornos del capital exce-
dan a la tasa de crecimiento econémico. Otros autores como James
K. Galbraith y Joseph Stiglitz lo han tratado también y llegan a
conclusiones semejantes.

En general, la globalizacion se ha caracterizado por ser tan dina-
mica como amplificadora de las desigualdades: en ella conviven una
pertinaz pobreza extrema con la creacion de gran riqueza. Unos
cuantos se han beneficiado de ella y muchos han quedado cada vez
mas excluidos. La idea, muy en boga hasta principios de este siglo,
de que el avance de la globalizacién econémica, tarde o temprano,

* Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de Monterrey. Programa
Universitario de Estudios del Desarrollo, UNAM.
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CASSIO LUISELLI FERNANDEZ

sacaria de la pobreza a enormes contingentes humanos ha probado
ser ilusoria, al menos para la inmensa mayoria de los paises.

En este breve texto nos ocuparemos de otra dimension de la
desigualdad: su expresion espacial, territorial o geografica y resena-
remos algunos de los principales trabajos que la estudian y docu-
mentan. En muchos paises y territorios existe evidencia de que las
disparidades regionales de ingreso, de inversion y actividad econé-
mica, de capital fisico, de generacion local de riqueza y empleo tam-
bién se estan agudizando. En muchas partes conviven en territorios
contiguos, e incluso mezclados, la riqueza y la pobreza.

Cuando hablamos de desigualdad territorial no nos referimos al
proceso en marcha de mayor urbanizacion y concentracion en gran-
des megal6polis de la poblacién en practicamente todo el mundo. Si
bien estan vinculados, son dos fenémenos diferentes. De muchas ma-
neras, la “desigualdad espacial” es una dimension mas de la desigual-
dad en general. Es mas evidente en esta etapa de apertura econdmica,
desregulacion y globalizacion. No sdlo la riqueza y la inversion se
distribuyen inequitativamente entre paises, sino que también en el
interior de los mismos. Es particularmente nociva cuando contribuye
a las tensiones sociales, étnicas y de otro tipo que causan descontento
e inestabilidad social. El crecimiento econémico y el enorme aumen-
to de la masa laboral en China y otros lugares del este asidtico han
presionado a la baja los salarios y el empleo en muchos otros lugares.

Por otro lado, los efectos del cambio climatico se hacen presen-
tes cada vez mads: en los afios recientes hemos presenciado eventos
climaticos extremos, de consecuencias catastroficas para muchos
paises. La llamada “injusticia climdtica”, en parte derivada de la fa-
talidad y en parte antropogénica, se hace cada vez mis evidente. Asi
pues, la desigualdad tiene también una clara dimensién geograficay
si bien su efecto es desigual y diferenciado, a la larga, amenaza a la
biosfera en su conjunto.

En su extraordinario trabajo “Expulsions”, Saskia Sassen
(2014) analiza el fenémeno de la desigualdad e injusticia territorial
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bajo la implacable 16gica de la “inclusion y exclusion” en el mundo
global: el sistema capitalista global incorpora determinados espa-
cios a la vez que excluye y marginaliza a otros, a los “perdedores”,
en su dindmica de expansion y penetracion territorial. Esto puede
darse a través de muchos mecanismos; pueden ser instrumentos fi-
nancieros como los de las hipotecas subprime que terminaron por
expulsar a cientos de miles de sus casas, hasta programas de ajuste
estructural o contratos para explotar un recurso natural que acaba
por desposeer a pueblos enteros de sus tierras ancestrales o de de-
vastar un determinado bosque, selva o ecosistema.

Las dislocaciones sociales que esto genera no pueden ser expli-
cadas sélo con los términos convencionales de “pobreza” e “injusti-
cia”: Sassen anade el concepto de “expulsiones” para dar cuenta de
aquéllas en la dimension territorial. Es el mundo de los desplazados
por los avances de la mineria o de las nuevas técnicas de menor
intensidad de capital para extraer gas y petréleo; de los refugiados
por conflictos interétnicos o de otro tipo; de los pueblos forzados
a emigrar, o refugiarse en otros lugares al ser expulsados también
por desastres climaticos, por la destruccion acelerada de bosques y
cuerpos o afluentes de agua. No es algo enteramente novedoso, des-
de luego, pero en este siglo XX1 resulta particularmente alarmante
por su escala planetaria. Por otro lado, no se trata sélo de efectos
defensivos, de expulsiones como efecto de los fendmenos naturales,
econdmicos o sociales que mencionamos. Se trata también de estra-
tegias ofensivas de penetracion en territorios de terceros que expul-
san y desplazan a grandes contingentes de poblacion de sus tierras
originales. Asi como existen novedosas técnicas de explotacion mi-
nera o de fracturacion hidraulica (fracking), también hay novedosos
expedientes legales para aduefiarse masivamente de tierras y para la
transformacion de los territorios. Un ejemplo serian los proyectos
—aun no materializados— en un drea pobre y relativamente pe-
quefa de Centroamérica: el proyecto de un canal interocednico en
Nicaragua, alternativo al de Panam4, y territorios “franquiciados”
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en Honduras que generarian, en los hechos consumados, una sola
zona de soberania “extraterritorial” en dichos paises. Por cierto, en
este caso por cuenta de naciones del este de Asia.

La gran novedad del trabajo de Sassen es que muestra las inter-
conexiones y la dimensién de estos fendmenos. Procesos, casi todos,
por cierto, cubiertos por una formalidad legal, ya sea bajo la figura
de compra, renta, concesion o franquicia. Nadie parece ser respon-
sable formal de las depredaciones y dislocaciones causadas. La des-
posesion alcanza a aquellos que no sélo han perdido su tierra y su
cultura, sino su ciudadania, su propiedad y sentido de pertenencia.

Si bien no se trata de algo enteramente nuevo, lo novedoso son
las formas de penetracion y el hecho de que se viene acelerando con
formas violentamente depredadoras del ambiente, del territorio y el
paisaje. El ejemplo que aqui desarrollamos es el de la apropiacion
masiva de tierras, sobre todo en Africa. Sassen sefiala que a partir
de los anos ochenta, al decaer el modelo de capitalismo keynesiano
con mejor distribucién del ingreso y redes de bienestar, y con el
ascenso del modelo neoliberal la globalizacion excluyente ha tenido
también una clara y fuerte expresion territorial. La autora le llama
“encogimiento” o contraccion de los espacios que hasta hace un par
de décadas ocupaban los ahora expulsados y marginalizados por las
crisis recurrentes y las nuevas formas de expansion del capital en
el territorio. Ahi se mezclan diversos instrumentos institucionales,
econdmicos y hasta tecnoldgicos para poner en marcha la l6gica del
proceso penetracion/inclusion/exclusion.

El acceso al agua y los desastres hidricos son también un ejem-
plo muy claro. Pocas cosas se alteran tan profundamente con el
cambio climatico como el ciclo del agua. Por un lado, tormentas,
huracanes y eventos “pico”; por el otro, la escasez extrema causada
por las sequias, o el aumento del nivel del mar que erosiona pla-
yas, costas y fragiles ecosistemas costeros. En algunos lugares las
prolongadas y extremas sequias estan causando muy graves dafios
a diversas economias, como a la prospera California (y el suroeste
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norteamericano), o al también relativamente préspero San Pablo,
en Brasil; hay zonas de ya muy profundo estrés hidrico en el Medio
Oriente, el Sahel, Egipto y zonas del norte de China e India. Por
otro lado, estan las crecientes disputas por la gobernanza y el con-
trol de los consumos del agua en las ciudades. Ahi estan las batallas
paradigmaticas de la ciudad boliviana de Cochabamba en contra de
la privatizacion del abasto (y consumo) de agua, en contraste con
el caso chileno donde la total privatizacion del abasto del agua no
generd lo que se anunciaba, una sana competencia capaz de ofrecer
agua de calidad y a precios competitivos en las ciudades, sino un
poderoso acuerdo monopdlico, capaz de manipular a su antojo los
precios del liquido mas vital.

En el libro E/ precio de la sed Karen Piper (2014) ilustra el tema
con ejemplos muy elocuentes, como el del ejecutivo de Nestlé que
anuncia que “hay dinero en la sed” al incorporar masivamente
a su poderosa trasnacional en el mercado del agua embotellada;
mientras, una quinta parte de la poblacién del mundo apenas tiene
un minimo acceso al agua. Literalmente ven a la sequia (y la sed)
como una gran oportunidad de negocio; mientras se agudizan las
disputas entre paises por la fuente del liquido cada vez mis escaso
en funcién de una poblacién que sigue creciendo y se urbaniza de
manera incesante. Por ejemplo, la menguante oferta de agua del rio
Colorado, ante las metropolis en el desierto norteamericano (Tuc-
son, Phoenix, etc.) que hacen que cada vez llegue a México menos
agua y de menor calidad. Esto se repite en muchos otros lugares del
mundo, no sélo entre paises sino entre regiones y ciudades en el
interior de los mismos. En el caso de Nueva Delhi, Piper describe
el contencioso de la ciudad contra una empresa de tratamiento de
agua que toma aguas del sagrado rio Ganges, del cual viven cerca
de 800 millones de personas.

Numerosas empresas trasnacionales vierten millones de tonela-
das de todo tipo de basuras y residuos toxicos o pesticidas en paises
pobres, a menudo provocando desplazamientos humanos o causan-
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do enormes danos a los ecosistemas locales y graves enfermedades
entre la poblacion.

El caso de la ocupacion reciente de millones de hectireas de
tierra apta para la agricultura (y la mineria) en el “sur global”, y
muy particularmente en Africa, ha sido necesaria por la demanda
creciente de cosechas para usos energéticos e industriales y para
satisfacer las necesidades de seguridad alimentaria en terceros te-
rritorios; las consecuencias reales han sido a menudo devastadoras:
la expulsion de pequefios campesinos de sus tierras que se suman a
los millones de pobres urbanos, a su vez ellos también expulsados
de las actividades reconfiguradas de las grandes ciudades, lo que ha
originado un “planeta de las barriadas” (Davis, 2006).

Sassen encuentra una nitida conexién entre las politicas de aus-
teridad forzosa en esos paises como resultado de las crisis de deuda
y sus llamados “ajustes estructurales”. Pero Sassen va mis alla: la
expulsion de la biosfera misma. En nuestra era, la llamada era del
antropoceno, el avance del “progreso” y ocupacion depredadora
de espacios ha llevado a la extincion de numerosas especies de flo-
ray fauna y destruido enormes extensiones de tierra, contaminado
los mares y los cielos, afectando en muchos lugares la capacidad
misma de la biosfera para reconstruirse. Aporta numerosos ejem-
plos. Tres son de destacarse. Uno, la extraccion del recurso por la
fractura hidraulica de rocas (el llamado fracking para extraer gas
esquisto y petroleo), asi como la mineria a cielo abierto. Dos, la
contaminacion de cursos y cuerpos de agua, la captura de agua
y la apropiacion de enormes volimenes por ciertas empresas. Y
tres, la contaminacién masiva de tierra, océanos y aire, ya sea por
accidentes nucleares o actividades mineras con emision de gases
letales. El cambio climatico y su calentamiento global y aumento
en el nivel de los océanos es el mas dramatico y comprehensivo de
los fenémenos. Son exclusiones sociales, econdémicas y ecolégicas.

La autora concluye con un concepto englobador que llama el
“borde sistémico”, esto es, el espacio o territorios de las expulsiones.
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El eminente gedgrafo David Harvey en un libro reciente (2014)
analiza el efecto devastador del crecimiento econdmico continuado!
que lleva a explotar la naturaleza mas all4 de sus limites naturales de
reposicion (capacidad porteadora). Harvey muestra como el capita-
lismo ha logrado expandir las fronteras geograficas de sus 4reas de
explotacion, llegando en la actualidad a cubrir practicamente todo
el planeta. Pronto, por ejemplo, debido al calentamiento global se
abriré el Artico a la explotacién de gas y petréleo y otras activida-
des, debido a los pasos articos que permitiran rutas de navegacion
comercial en toda esa zona hasta ahora relativamente pristina del
planeta. Esto lleva a la biosfera a sus limites y va a la par con los
graves desafios del cambo climitico.

Para hacer mas explicita y concreta nuestra exposicion sobre la
desigualdad geografica y territorial tomaremos el ejemplo de tres
paises que ilustran nuestros puntos de trabajo. Por un lado, Mada-
gascar y el “acaparamiento de tierras” (land grabbing es el término
utilizado universalmente); por otro, el caso de Honduras para ilus-
trar el caso de otra modalidad: los enclaves neocoloniales, bajo la
creacion de lo que eufemisticamente se ha conocido como “ciuda-
des franquicia” y el de Bangladesh, como ejemplo mas grave de la
“injusticia climatica”. Evidentemente, este patron se repite en mu-
chisimos otros paises y regiones y no sélo del mundo en desarrollo
o el “Sur”, sino en Europa central, el Medio Oriente y en paises hoy
conocidos como emergentes.

ACAPARAMIENTO DE TIERRAS (LAND GRABBING)
El fendmeno desde luego no es nuevo, de alguna manera esté en la

esencia misma del colonialismo, muy extendido por el mundo hasta
por lo menos los afios sesenta del siglo pasado. Pero ahora esta mo-

! A tasas anuales, de interés compuesto.
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dalidad de neocolonialismo toma nuevas formas, y por su escala y
aparente legalidad constituye un fenémeno enteramente nuevo; muy
vinculado al 7z0dus operandi trasnacional de la energia, asi como al
complejo agroindustrial y los imperativos de seguridad alimentaria
de ciertos paises, sobre todo emergentes, como China (Kugelman
y Levenstein, 2012). Es formalmente legal pues se hace bajo con-
trato de las partes involucradas, y con el inocuo rubro de “renta o
compra de tierras”; asi, varios gobiernos y empresas trasnacionales
se vienen aduefiando de muy importantes superficies de tierras fér-
tiles o biodiversas, sobre todo en Africa, Sudamérica y otras zonas
del mundo en desarrollo. Ha crecido desde mediados de la déca-
da delos afios noventa, pero se acelera entre los afios 2001 y 2010. El
Banco Mundial calcula que por lo menos 57 millones de hectéreas
se estan utilizando bajo estas modalidades. El Instituto Internacio-
nal de Investigacion sobre Politica Alimentaria (IFPRI, por sus siglas
en inglés) calcula que son alrededor de 20 millones. Las diferencias
se explican por la manera opaca en que se realizan estas opera-
ciones de renta o venta. En todo caso, es mucha tierra.

México, por ejemplo, que estd entre los doce paises de ma-
yor dimension agricola, cultiva en total alrededor de 25 millones
de hectdreas. Se trata de contribuir a satisfacer la seguridad ali-
mentaria del pais que adquiere la tierra en desmedro del pais que
aporta las enormes superficies, generalmente mucho mas pobre,
inhibiendo 0o menguando sus capacidades para lograr localmente
la seguridad alimentaria.? Es pues, una forma de neocolonialismo
disfrazado o, si se quiere, de enclaves neocoloniales modernos.
Millones de hectareas de suelo fértil son sustraidas a la “fronte-
ra agricola” de paises que a menudo padecen hambre y aguda
inseguridad alimentaria. La produccién de biocombustibles es
otra de las actividades mas comunes del land grabbing vy, si bien

2 Generalmente bajo la figura de una empresa trasnacional, cuya matriz estd
en el pais adquiriente.
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de modo indirecto, también afecta las potencialidades de la agricul-
tura y la alimentacion a nivel local.

El actual acaparamiento de tierras corre mas bien por ejes poli-
céntricos que por la anterior geografia econémica norte-sur. Su mo-
tivacion principal es, como dijimos, los imperativos del régimen glo-
bal de alimentacion y energia. Los paises (y sus empresas) que mas lo
practican son los mds avanzados del Este de Asia y, en menor medi-
da, europeos e incluso los Estados Unidos y Canada (sobre todo en
la mineria). Incluso, en el caso de China, se trasladan trabajadores,
minimizando asi el empleo y las transferencias con la economia del
pais receptor. Algunos paises reciben ese tipo de inversiones y, a su
vez, lo practican. Un ejemplo notable es Brasil, que recibe inver-
siones en tierras y ha adquirido enormes extensiones en Paraguay
y Uruguay, pero sobre todo en Africa: en Mozambique tiene, atn
sin concretar, una potencial concesion de seis millones de hectareas,
una superficie tres veces mayor que El Salvador; pero también cuen-
ta con inversiones y adquisiciones en otros paises, como Angola.
Hay indicios de que muchos otros paises emergentes han adquirido
tierras bajo esta modalidad, como Vietnam, Malasia y Argentina.

Madagascar

Los paises que han cedido tierras bajo el esquema del land grabbing
son principalmente africanos, entre los que destacan Mozambique,
Angola, Sudan y muchos otros en menor proporcién. Pero tam-
bién en Asia tropical (Indonesia, Filipinas e India) y en Sudamérica
(Paraguay, en la zona del Chaco, Uruguay, Bolivia y aun el propio
Brasil y Argentina).

Pero el pais de efectos més extremos y emblematico es Mada-
gascar. Esa enorme y empobrecida isla con una superficie similar a
la de Espafia, en el Océano Indico, frente a las costas del sudeste
africano, tiene abundante tierra, un gobierno débil y poca regula-
cion. La tierra y su posesion no tienen una tenencia con derechos
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de propiedad bien definidos, mas bien son derechos difusos vincu-
lados ala sacralidad originaria de la tierra. Madagascar ha sido ideal
para el acaparamiento. Ahi, la empresa sudcoreana Daewoo se hizo
de un enorme predio de 1.3 millones de hectareas, una superficie
equivalente a la de Holanda.

En suma, se trata de la consecucién extraterritorial de la se-
guridad alimentaria y energética. Otra forma de “expulsion” en el
lenguaje de Saskia Sassen.

Honduras: ciudades modelo

Las eufemisticamente llamadas “ciudades modelo” son otro ejem-
plo de neocolonialismo extraterritorial. La idea esta inspirada en la
experiencia de Hong Kong y consiste en producir un enclave au-
tonomo que pueda explotar los recursos, la localizacion y la mano
de obra local, bajo reglas totalmente libres y autoimpuestas por in-
versionistas y gerentes, con un tenue vinculo con el gobierno local
o nacional. Hong Kong algo tenia de eso, pero estaba sujeta a la
severa legislacion britdnica y mas alld de eso, este caso es, por infi-
nidad de razones, tnico e irrepetible. Sin embargo, sirve bien como
excusa en muchas partes del mundo para propalar la idea de que se
trata de una férmula bésica para llegar al desarrollo.

El proyecto hondurefio de “ciudad modelo” con inversién y
operacion coreana va avanzando y todo indicaria que se tratard de
desarrollar un puerto y un gran centro logistico, totalmente auté-
nomo. Es mucho mas que una “zona franca”, pero tiene elementos
similares, aunque aqui no es una zona de concesiones o franquicias,
sino de desarrollo integral. Se trata, en su forma original, de una
idea del economista de Stanford, Paul Romer, pero muy tergiver-
sada. La idea original de Romer, segiin él mismo afirma, es crear
regiones o zonas urbanas de reformas econdmicas que puedan
adoptarse y expandirse a todo un pafis; se trata de zonas de gran
escala, de ciudades que arranquen con millones de residentes y eco-
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nomias de aglomeracién. Es la idea que tuvo Deng Xiaoping para
Shenzhen. Nada mas lejos del caso de Honduras. Romer mismo
se distanci6 explicitamente de la experiencia hondurefia a la que
originalmente asesord, por considerar que en realidad el objetivo
era establecer una suerte de enclave aristocratico, libre del control
ciudadano, de la rendicién de cuentas y la democracia.

Lo que se esta construyendo en Honduras es un enclave neoco-
lonial puro. Un area de absoluto libre mercado llamada “zona de
empleo y desarrollo econémico” (ZEDE) que funciona con virtual
autonomia respecto a las leyes y reglas administrativas vigentes en
el pais; no se sujeta a sus leyes ni poder judicial, econémico o admi-
nistrativo. Su gobierno se basa en un estatuto ad hocy su poder real
esta en manos de los inversionistas que la desarrollan y un pequefio
grupo local, vinculado al presidente, sin relacién ni obligacion al-
guna con las leyes y los podres instituidos legalmente. Parece que se
desarrollard con inversionistas coreanos de la firma Posco Plantec
que han seleccionado, en principio, tres posibles zonas para su de-
sarrollo futuro. Como esta planteado, y si bien usara mano de obra
local (y gerentes extranjeros), todo parece indicar que sus encade-
namientos con la economia nacional hondurefia seran minimos.

Bangladesh: injusticia climitica

Resulta casi un lugar comun afirmar que pocos fendmenos son tan
globales como el cambio climatico: sus efectos se van haciendo sentir
en todo el planeta, pero en formas diferentes. Sabemos que los paises
desarrollados del norte y ahora China son responsables —a lo largo
del tiempo— por mas de dos terceras partes de la acumulacion de
gases en la atmdsfera que, al bloquear la refraccion de rayos solares,
crean el “efecto invernadero” que, a su vez, genera el calentamiento
global, principal motor del actual cambio climatico. Pero son los pai-
ses en desarrollo, sobre todo en los tropicos, y més cercanos a la li-
nea ecuatorial, los que mds padecen sus efectos (Pellicer y Gonzalez,
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2011). Esto genera lo que se conoce como la “injusticia climética”
entre las naciones que aportan mas al calentamiento, sobre todo por
su desarrollo industrial acumulado y aquellas que, aportando mucho
menos, lo padecen mas intensamente (Roberts y Parks, 2006).

Esta injusticia global —que tiene, hay que decirlo, una parte de
fatalidad y no es intencional— es parte de los acalorados debates en
las negociaciones en torno a la extension del actual “Protocolo de
Kioto” que opera bajo el principio, no aceptado por muchos, de la
responsabilidad compartida pero diferenciada en torno al cambio
climatico y los compromisos mundiales para abatirlo y adaptarse al
mismo. El tema es de gran alcance, afecta desde los rendimientos de
las cosechas, ingrediente central de la seguridad alimentaria, hasta el
desplazamiento de cientos de miles de personas por los efectos de
los desastres meteoroldgicos: son los llamados “refugiados climati-
cos”. Se hace cada vez mas necesario un nuevo acuerdo (un Kioto
2) que produzca un verdadero pacto global en torno al tema y lo en-
frente a partir de la correccidn secular de esta “injusticia climética”.

The poorest people, who are not responsible for carbon emissions into

the atmosphere, will be the worst hit by the devastations of climate

change - but the climate change discourse has so far not been peo-
ple-centered.

Mary Robinson, keynote speech at roundtable meeting on

“Climate Change: Rights and Justice, BRAC University, Dhaka,

Bangladesh, 9 February 2011

To come to Bangladesh is to see that climate change is most severely af-
fecting the people who have contributed least to causing the problem.
Mary Robinson, Dhaka, Bangladesh, 9 February 2011.

Si existe un pais que sea paradigmatico de la “injusticia climatica”
o ambiental, ése es Bangladesh: sus emisiones de o,y otros gases
de efecto invernadero son minimas,” mientras que su nivel de riesgo

> Segtin el PNUD su aporte global a las emisiones de GET en 2012 fue de apenas
0.3% del total.
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es altisimo. En menos de 150 000 km? conviven 166 millones de
personas; una de las zonas mas densamente pobladas del planeta,
pero también una de las mds pobres, con alrededor de la mitad
de la poblacién debajo de la linea de pobreza. Segtin el Indice de
riesgo climatico* Bangladesh se encuentra entre los cinco primeros
por la incidencia de ciclones, pero es el primero en términos de
riesgo por el calentamiento global. La gran mayoria de la poblacion
vive en las tierras bajas de la bahia de Bengala, donde desembocan
grandes rios como el Ganges, el Brahmaputra y el Meghna, asi como
decenas de rios menores, donde las inundaciones son frecuentes, de
escasa duraciéon pero muy dafiinas. Por el paulatino descongela-
miento de los glaciares en el Himalaya su carga de agua también va
disminuyendo.

Por otro lado, el pais es particularmente vulnerable al incre-
mento del nivel del mar, asi como a padecer desastres por el aumen-
to en el nimero de ciclones y lluvias torrenciales atipicas. Se calcula
que los rendimientos de su agricultura, mayoritariamente basada
en el cultivo de arroz por inundacién, pueden reducirse hasta en
10% para 2030 lo que tendrd un gran impacto desfavorable en la
seguridad alimentaria en un pais tan poblado y que padece indices
de malnutricién cercanos a 30%. Para Bangladesh los esfuerzos de
adaptacion y mitigacion seran tan costosos como drasticos, y estan
relacionados con el manejo del agua de riego, los cambios en las
técnicas y el patréon de cultivos; la infraestructura de caminos, el
almacenamiento, etc. La pérdida de tierra cultivable por el aumen-
to del nivel del mar se vincula con la pérdida adicional de tierras
por causa de la sedimentacion. Se calcula que cerca de 30 millones
de personas seran desplazadas de sus asentamientos costeros para
el ano 2050, ya sea por inundacion, salinizacién de aguas frescas
(eutrofizacién) o erosion.

Si bien por su bajo nivel de desarrollo, Bangladesh no tiene res-
ponsabilidades vinculantes en cuanto a la reduccion de sus niveles

4 Global Climate Risk Index (cri) de German Watch.
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de emisiones del GEI, sus ingentes necesidades financieras y técnicas
contenidas en sus planes de adaptacion y mitigacion son claramente
insuficientes y muy por encima de sus capacidades econdmicas.’
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BREVES NOTAS SOBRE LAS PRINCIPALES
TENDENCIAS DE LA GLOBALIZACION

Juan Carlos Moreno-Brid*

El tema central del texto que sigue a continuacion es la identifica-
cion de las principales tendencias de la globalizacién en el mundo,
tal y como se ha venido analizando desde la perspectiva de la Comi-
sion Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Un primer rasgo es el cambio tecnolégico acelerado y que abar-
ca diferentes campos de la ciencia, asi como de la produccion de
bienes y servicios. Un segundo elemento distintivo es la conforma-
cion de grandes cadenas globales de valor agregado, en las que al-
gunos paises en desarrollo logran insertarse. Por Gltimo, una terce-
ra caracteristica es la creciente y notable firma de grandes acuerdos
comerciales.

En cuanto a la irrupcion de paises en desarrollo en las cadenas
globales de valor, destaca el dinamismo de los paises asiaticos en
contraste con el rezago general de América Latina. En los hechos,
las cadenas globales de valor han transformado, por asi decirlo, a
tres regiones —América del Norte, Europa y Asia Oriental— en las
grandes fabricas mundiales, mismas que a su vez son promotoras o
impulsoras de multiples grandes acuerdos comerciales.

Un punto central es que estos elementos se dan desde 2010 en
un escenario de menor dinamismo de la actividad econémica y del
comercio. Esta pauta de bajo impulso se ha identificado como la
época de la llamada “Nueva Normalidad” en tanto que hay consen-
so en que las elevadas tasas de expansion de las exportaciones y de

* Profesor titular, Facultad de Economia, UNAM; ex director adjunto de la
CEPAL, México.
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la actividad productiva, tipicas de la fase 2000-2008, no se volveran
a ver en el futuro cercano. Esta pérdida de dinamismo se traducira
en una atonia o freno al alza de los precios de los commodities o
productos basicos que se registrd en este lapso.

Por lo que toca a América Latina, si bien tuvo un crecimiento
importante en 2000-2008, sigue siendo una region con una pobre-
za considerable (30% de la poblacién y 11.5% en condiciones de
indigencia en 2013). Si comparamos este desempeno reciente con
el que tuvo en la década de 1990, se nota un progreso evidente en
la reduccion de la pobreza. Por otra parte, la region sigue siendo la
mas desigual en el mundo como lo indica las graficas 1y 2.

GRAFICA 1
América Latina®: evolucién de la pobreza® y la indigencia, 1980-2013¢
(en porcentajes)
60

1980 1990 1999 2002 2008 2011 2012 2013

B Indigentes M Pobres no indigentes

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares
de los respectivos paises.

@ Estimacién correspondiente a 18 paises de la regiéon mas Haiti.

b Corresponde a la suma de indigentes mas pobres no indigentes.

¢Las cifras de 2013 corresponden a una proyeccion.
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GRAFICA 2
América Latina y otras regiones del mundo: coeficiente de concentracién de
Gini, alrededor de 2010
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Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares
de los respectivos paises.

Si hablamos de la poblacion que tiene posibilidad de caer en la
pobreza, la CEPAL identifica como no vulnerable a la poblaciéon que
tiene ingresos que superan los montos equivalentes a 1.8 lineas de
pobreza. En este aspecto, las diferencias entre paises latinoameri-
canos llegan a ser abismales. Mientras que en Uruguay 70% de la
poblacién no es vulnerable, en Honduras sélo 15% esta en esa si-
tuacion. México se ubica en el rango medio, con 33 % de vulnerabi-
lidad. Las estimaciones de Coneval, en cambio, indican que se trata
de alrededor de 18% de la poblacion. Es decir, que comparado
con los demas paises de la region, México tiene, en general, menos
pobres, pero la mayoria de la poblacién es vulnerable al riesgo de
caer en la pobreza.

La pobreza no se refiere solamente al ingreso, sino al deterioro
de las condiciones de vida. Este se manifiesta en muchas expresio-
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nes de la desigualdad que, a su vez, se vuelven tanto causa como
consecuencia de la pobreza. Asi, la desigualdad en la propiedad
de activos y capital se traduce en una desigualdad en la inserciéon
en el mercado laboral, el financiero y, en particular, en el acceso a
los circulos de poder, asi como a la informacion y a la tecnologia.
La pobreza y la desigualdad se reflejan también en la calidad de la
educacion y no sélo en el nimero de afios de escolaridad. Lo mismo
sucede en salud y vivienda, el lugar de residencia, la selectividad y
la calidad de los servicios publicos.

En términos de salud reproductiva, la desigualdad se expresa
de manera contundente en la maternidad adolescente. Baste notar
que el porcentaje de madres de 15 a 19 anos del quintil socioeconé-
mico inferior es tres y cuatro veces superior al del quintil mas alto.
Las perspectivas economicas y de vida de una nina que se embaraza
a esas edades es muy desfavorable cuando se compara con las de-
mas. El pais y el hogar de nacimiento influyen en las posibilidades
de desarrollo de las personas. En nuestra region la probabilidad
que tiene un individuo adulto de ser pobre es mucho mayor para
quienes vienen de una familia pobre que para quienes provienen de
una familia acomodada.

A riesgo de generalizar las condiciones y calidad de los centros
escolares publicos y privados, los piblicos tienden a padecer mayo-
res carencias en todo tipo de recursos y servicios. Al diferenciar la
asistencia por estrato socioeconémico, resalta la desigualdad entre
niveles de ingreso. Mientras 70% de los nifios entre 4 y 18 afios del
estrato de ingresos mas alto asiste a una escuela privada en América
Latina (2011), 96% de los mas pobres van a la escuela publica.

Un punto crucial de este tema es que las capacidades educativas
repercuten en la segmentacion laboral. En la gréfica 3 se relacio-
nan los ingresos salariales de la poblacion ocupada, segtin el nivel
educativo alcanzado. Aquellos que han obtenido un grado univer-
sitario ganan cuatro veces mas que una persona que no termind el
ciclo primario.
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GRAFICA 3
América Latina (18 paises): ingresos laborales mensuales de la poblaciéon
ocupada, por grupos de edad, segin el nivel educativo alcanzado
(délares de 2000 en paridad de poder adquisitivo)
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* La categoria “15 afos y mas” incluye a la poblacién de 65 afios y més.
Fuente: cepAL (2011).

La desigualdad de género sigue siendo una realidad en América
Latina. Se afirma que un tercio de las mujeres no genera ingresos y
son econémicamente dependientes.

DISTRIBUCION DEL INGRESO

En la década de 2000 el Indice de Gini, que mide la distribucién del
ingreso entre los hogares, se redujo de 0.54 a 0.49. La noticia dio
para hablar del milagro en América Latina: se estaba reduciendo la
desigualdad. Sin embargo, el anilisis de la distribucién funcional
del ingreso, es decir, entre asalariados y no asalariados —capital,
propiamente— que es mas relevante en términos de desarrollo eco-
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némico, indica que la masa salarial ha perdido terreno en el ingreso
nacional. Aumentd solamente en muy pocos paises. No estd demas
senalar que los cocientes de Gini calculados a partir de datos de
encuestas de ingreso y gasto de los hogares tienden a subestimar los
ingresos de las capas superiores y, por ende, la desigualdad.

Al final, cabe preguntarse: ¢por qué existe la desigualdad? Y la
respuesta desafortunadamente es: porque no hay voluntad politica
para abatirla. Porque depende del contrato social que hemos defini-
do en cada economia o nacién. Mientras que para unas sociedades
los elevados niveles de desigualdad son inaceptables, en otras lo son
sin gran discusion. Una manera de apreciar esa aceptacion social o
politica a la desigualdad es la incapacidad de la politica fiscal de los
diferentes gobiernos de la region para corregir las dindmicas “des-
igualadoras” del mercado. Ese fenomeno se ilustra en la grafica 4,
en donde aparece la desigualdad en los ingresos antes y después de
impuestos y como y en cuanto se reduce el Gini. Después de aplicar
la politica fiscal en la lista de paises que van de Corea a Irlanda, la
diferencia es del orden de 40%. En América Latina, y en el caso de
México en particular, en este periodo ya hay cierta mejora, si bien
nada comparable con la reduccion en la desigualdad que se pro-
duce en Europa o en los paises de la ocpE. Ahi los gobiernos deci-
den qué impuestos, cargas fiscales, transferencias, etc., aplicar para
corregir la desigualdad que el mercado produce; y hacerlo para el
corto y el largo plazos. Desde la CEPAL el mensaje ha sido claro: hay
que igualar para crecer y hacer un cambio estructural que nos lle-
varia a mayor igualdad.

¢Cudl es la fuente principal de la desigualdad del ingreso en
América Latina? A todas luces es la falta de voluntad politica para
corregirla, reflejada en la incapacidad institucional para abatirla. Si
no, tomense en cuenta medidas de politica que han elevado los sa-
larios minimos en algunos paises, y la resistencia a hacerlo en otros,
con las consecuencias en pobreza laboral y desigualdad.
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GRAFICA 4
América Latina y paises de la ocpE: Indice de Gini antes
y después de impuestos y transferencias
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REFLEXIONES FINALES

La persistente desigualdad tiene efectos negativos maytusculos, tan-
to econémicos como sociales y politicos. La desigualdad incide, por
ejemplo, en acortar la duracién de los auges, en el dinamismo de
la economia, en la orientacion de la inversion y en la estructura
productiva. Provoca una debilidad progresiva en la creacién de em-
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pleo de calidad y sus salarios. En la region, dada la oferta juvenil
de fuerza de trabajo tan alta en el contexto de una economia poco
dindmica, la desigualdad origina frustracion, descontento y ruptura
del tejido social.

La evolucion reciente de la desigualdad se liga, sin duda, con el
comportamiento del mercado de trabajo. Al bajar el premio al tra-
bajo calificado, disminuye el Indice de Gini entre asalariados, pero
el ingreso sigue concentriandose fuertemente en 1% de las capas
de mayores ingresos. Constatamos contradicciones en las tenden-
cias globales, como la modernizacion profunda en la tecnologia.
Es fuerte la idea de elevar la competitividad y la productividad. Sin
embargo, elevar la competitividad (espuria) mediante bajos sala-
rios, mina el potencial del mercado interno como motor del creci-
miento y por ende, el del conjunto de la economia. La gran incogni-
ta es si eso podra generar mds o menos empleos. Segtn se logre o no
una mejor insercion en la economia mundial, podra generarse mas
producto, pero no necesariamente mas empleo, sobre todo toman-
do en cuenta la gran preocupacion por la recuperacion del empleo
en Europa o que el desempleo, mis alld de la crisis, se vuelva una
normalidad. En esencia, se hace evidente la necesidad de cambiar la
agenda de desarrollo; como lo ha subrayado el Grupo Nuevo Curso
del Desarrollo se requiere una agenda en la que la igualdad esté en
el centro de sus preocupaciones.

La cEpAL propone, de manera consistente, que ha llegado la
hora de la igualdad (2010, 2012, 2014). De manera esquemitica,
los planteamientos son los siguientes:

¢Por qué la hora de la igualdad? Por varias razones: 1) la crisis
de 2008 representa un punto de inflexion pues quebrd la continui-
dad de un modelo de mercado asociado a dos décadas de concen-
tracion de riqueza; 2) existe una deuda histdrica que se expresa en
la tension entre privilegios y discriminacion, o en la igualdad de
derechos por una parte, y por la distribucién de las ganancias en
la productividad entre el capital y el trabajo (la masa salarial), por
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el otro; 3) la igualdad de derechos promueve un mayor sentido de
pertenencia y, 4) una sociedad mas integrada es condicion indispen-
sable para una mayor convergencia productiva.

La igualdad social y el dinamismo econémico no tienen por qué
estar renidos entre si. De hecho, como ha insistido la Comisién, se
trata de crecer para igualar e igualar para crecer mediante una ma-
croeconomia que mitigue la volatilidad, fomente la productividad
y favorezca la inclusion. Ello promoviendo dindmicas productivas
que cierren brechas internas y externas. Asimismo, se busca igua-
lar potenciando las capacidades humanas y revirtiendo las dispa-
ridades mediante intervenciones activas, como la universalizacién
de derechos y prestaciones sociales; impulsar la inclusién desde el
mercado de trabajo, y lograr una mayor convergencia territorial. En
este trayecto y empeflo es indispensable contar con mas y mejor Es-
tado para redistribuir, regular y fiscalizar, con un uso transparente
de los recursos y rendicion de cuentas.

El fundamento de la propuesta de la CEPAL es que la igualdad
tiene como base la efectiva titularidad de derechos —que no son
negociables—, lo que se convierte en una ética compartida y un
principio irreductible.

Para logratlo, la CEPAL plantea cuatro objetivos.

El primero es buscar la igualdad con convergencia productiva
y territorial. El segundo es la igualdad de acceso a la educacion,
salud, empleo, seguridad social, a la informacion y al poder. El que
sigue es contar con politicas econdémicas con visioén propia y de lar-
go plazo en el 4mbito macroeconémico, productivo y territorial. Fi-
nalmente, el dltimo aspecto, mas bien programatico, es la urgencia
de convocar en cada pais a un pacto para la igualdad liderado por el
Estado con efecto redistributivo, acceso a la innovacion, a la insti-
tucionalidad laboral, al empleo digno y a la seguridad en el trabajo.
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MARGINACION Y DESIGUALDAD






ORIGEN ES DESTINO: DOS DECADAS
DE MARGINACION EN MEXICO

Delfino Vargas
Fernando Cortés*

INTRODUCCION

El indice de marginacion fue disenado por el Consejo Nacional de
Poblacion (Conapo) con el propédsito de dar cuenta del concepto
“marginacion”, idea que referida al territorio permite hacer obser-
vable las dificultades de “propagar el progreso técnico en el con-
junto de los sectores productivos y, socialmente se expresa como
persistente desigualdad de la participacion de los ciudadanos y gru-
pos sociales en el proceso de desarrollo y disfrute de sus beneficios”
(Conapo y Progresa, 1998: 17).

Las orientaciones conceptuales y las preocupaciones que lle-
varon a disenar el indice, a comienzos de la década de los afos
noventa, fue hacer un seguimiento de la evoluciéon de la margina-
cion a lo largo del tiempo, entendiendo por tal las restricciones
que imponen a su poblacion las estructuras de oportunidades te-
rritoriales.

Hay que recordar que el cambio de década, de los afios ochen-
ta a los noventa, trajo aparejadas modificaciones profundas en la
estructura econémica y social del pais. Son los afios en que la so-
ciedad mexicana muda el caracter que mantuvo durante la época

* Delfino Vargas es profesor investigador del PUED/UNAM. Fernando Cortés es
académico del PUED/UNAM y profesor emérito de Flacso.

Este es uno de una serie de trabajos que realizaremos en conjunto. Con el
proposito de dejar claramente establecido que los productos académicos son rea-
lizados con participacién de ambos autores por igual, hemos decidido cambiar
alternativamente el orden alfabético en nuestras publicaciones.
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del desarrollo estabilizador y transita hacia una economia de mer-
cado (Cortés, 2000: 37-39).

El indice se disefia en los afios en que el Estado asume la obli-
gacion de generar politicas sociales que ataquen los problemas de
pobreza y de marginacién que vivia el pais, problemas exacerba-
dos por la crisis del efecto tequila que se extendi6é sobre vastos
sectores sociales del pais profundizando sus niveles de pobreza, y
que atn hoy perduran, aunque sin igualar la gravedad que alcan-
zaron por esas fechas.

No se equivocaron quienes propusieron el indice de margina-
cién para orientar la politica social pues ha sido ampliamente utiliza-
do en México. Las entidades federativas lo emplean para distribuir
los apoyos a los municipios y localidades y es frecuente que se use
para distribuir recursos entre las entidades.

Una gama variada de secretarias y dependencias del gobierno
federal emplean el indice de marginacion en el diseno y planea-
cion de sus acciones y tiene una incidencia nada despreciable en la
orientacion del gasto social.

En efecto, el indice de Conapo tuvo participacion en 14.3%
del presupuesto aprobado y en 13% del ejercido en el afio 2013.
Intervino en 96.9% del presupuesto aprobado y en 98.6% del
presupuesto ejercido de la Secretaria de Desarrollo Social. En
la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pes-
ca y Alimentacion las participaciones se elevaron a 13.9 y a
15.3%, respectivamente; en la Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales los guarismos fueron 14.4 y 12.8% y en la de
Reforma Agraria 15.3 y 12.2 por ciento.

En 1994 se publicé por primera vez el indice de marginacion
por entidades federativas y municipios referido al afio 1990. Sin em-
bargo, el municipio tiende a ser una unidad geografica demasiado
amplia para orientar la accion estatal sobre el territorio. La focali-
zacion de las acciones y programas sociales requiere disponer de in-
formacion a niveles mas desagregados. En 1998 se dieron a conocer
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las estimaciones por localidades' basadas en el Conteo de Poblacion
y Vivienda de 1995. Estas cuantificaciones fueron elaboradas en
Conapo por el mismo equipo de investigadores-funcionarios que se
hicieron cargo del naciente Programa Nacional de Educacion, Salud
y Alimentacion (Progresa), organismo que utilizé profusamente el
nuevo indice para focalizar a la poblacion en la primera fase (Cortés
y Rubalcava, 2012: 35-42). A partir del afio 2000 el Conapo inici6 el
calculo de indices de marginacion urbana.

El concepto de marginacién integra cuatro dimensiones: re-
zagos en educacion biésica; condiciones y servicios de la vivienda;
insuficientes ingresos monetarios, y los derivados de la dispersion
geografica (Conapo y Progresa, 1998: 29).2 Para cada una de és-
tas se dispone de uno o més indicadores. Con base en ellos se
construye una medida-resumen, empleando métodos multivaria-
dos que detallaremos en la seccion que sigue, generandose asi el
indice de marginacion que se obtiene como la suma ponderada de
los indicadores.

Es innegable la utilidad que el indice de Conapo ha prestado
y sigue prestando para distribuir los recursos sobre el territorio.
La informacién que proporciona es sumamente valiosa y permite
orientar las politicas econémica y social, toda vez que el problema

! En el indice de marginacién por localidades de 1995 se incluyé como un
capitulo (el tercero) en la publicacién del indice de marginacién 1995. Como sa-
bemos, cada quinquenio, a partir del afio 2000 en adelante, se publica por se-
parado.

2 El indice de marginacién por localidades incluye las siguientes dimensiones:
educacion, condiciones de las viviendas y sus servicios y los ingresos. En este nivel
territorial se excluyé la dimension dispersion geogrifica.

En el indice de marginacion urbana las unidades son las 4reas geoestadisticas
bésicas (AGEB). Sus dimensiones son salud, educacién, vivienda y sus servicios,
ingreso y género. Si se comparan las dimensiones de la marginacién urbana con las
del indice de marginacién por municipios, encontramos que excluye la dispersion
territorial, pero incluye dos dimensiones adicionales: salud y género. A pesar de
que las diferentes modalidades del indice de marginacién difieren en las dimensio-
nes que consideran en todos ellos se distinguen cinco grados de marginacién: muy
alta, alta, media, baja y muy baja marginacion.
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que se enfrenta consiste en distribuir un total entre un conjunto de
entidades en un punto del tiempo.

Las publicaciones de Conapo muestran inequivocamente que
el concepto fue pensado para dar cuenta de la dinamica territorial
del desarrollo, pero su medicion al no permitir estudiar el cambio
a lo largo del tiempo, solamente informa si una unidad territorial
mejord, se mantuvo o empeord respecto a las restantes unidades en
un periodo. En la segunda seccion de este estudio proponemos un
indice alternativo que resuelve esta contradiccion.

Enfrentados a la imposibilidad de analizar los cambios tempo-
rales en la marginacién con este indice, Conapo elabord el indice
absoluto de marginacion. Al referirse a las restricciones que derivan
de la técnica empleada para medir la marginacion (analisis de com-
ponentes principales), en particular en su aplicacion a las entidades
y los municipios, dicho organismo sefiala que:

Uno de los requisitos para poder aplicar esta técnica radica precisa-
mente en que las variables estudiadas se encuentren estrechamente in-
terrelacionadas. Asimismo, existen medidas que permiten valorar qué
tan apropiada es la aplicacion de la técnica en virtud de la estructura
de la informacién analizada: en este caso, tanto el analisis de la infor-
macién estatal, como la municipal, permiten concluir que los valores
de estas medidas pueden ser considerados adecuados para aplicar el
método (Conapo, 2004: 19).

Y mas adelante agrega:

Ahora bien, se puede demostrar que la determinacién de las ponde-
raciones utilizadas para calcular los indices de marginacién depende
tanto de los valores de las variables como de su estructura de correla-
cién. Estas ponderaciones varian para los distintos afios en que se
calculan los indices. Esto se debe a que estan determinadas parcialmente

por el grado de asociacién entre las distintas variables que componen el
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indice, lo que significa que estan afectadas por los cambios en las varia-
bles que se presentan en otras unidades geogréficas y no solamente por
los que tienen lugar en aquélla o aquéllas por las que se tiene interés en va-

lorar los avances en la disminucién de la marginacién (Conapo, 2004: 19).

Este diagnéstico condujo a elaborar el indice absoluto, que se cons-
truyo calculando un promedio simple de las nueve variables que
componen los indices de marginacién municipal y estatal, segtin sea
el caso (Conapo, 2004: 20). Este indice es la soluciéon que Conapo
propuso para “dinamizar” el indice de marginacion, intentando
abatir los obstaculos que impiden, por una parte, utilizar otros cri-
terios de distribucién de los recursos, como por ejemplo, asignar
el presupuesto en funcién de los resultados que han logrado los
municipios en reducir la marginacién segtn los recursos que han
recibido, y por otra, a la limitacién de no proporcionar informacién
para responder al interés de las autoridades estatales, municipales
y locales sobre qué unidades territoriales han mejorado, cudles em-
peorado y cuiles se han mantenido durante un lapso de tiempo.

En el segundo apartado proponemos un indice de marginacion
municipal alternativo al de Conapo que busca resolver el problema
que encard el indice absoluto, pero a diferencia de éste la propuesta
que hacemos pertenece a una familia de los métodos multivariados
diferente a la del analisis de componentes principales, llamada “mo-
delos de ecuaciones estructurales con variables latentes”, cuidando
que la nueva medicion sea consistente con los resultados a que llega
la antigua, de modo que no se altere en lo medular la forma como se
han distribuido los recursos durante los dltimos veinte anos.

En la tercera seccion, a diferencia de los anteriores, la preo-
cupacién se vuelca sobre la posibilidad de introducir mejoras al
indice alternativo de marginacién, aunque ello signifique alejarse
del indice de Conapo. Nuestro interés se centra en la construccion
de los grados de marginacion aplicando a las variables originales —
sin pasar por el andlisis factorial, evitando asi pérdida de informa-
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cidon— técnicas estadisticas que entregan criterios para tomar una
decision fundada respecto al nimero adecuado de grados, clases o
grupos, asi como evaluar la transicion de los municipios entre los
grados de marginacion.

La estrategia que proponemos es estadisticamente superior
al método de Dalenius, que aplicado a los puntajes factoriales le
permitié a Conapo generar los cinco grados de marginacion de los
municipios (muy alto, alto, medio, bajo y muy bajo). Dalenius no
proporciona medidas que ayuden a determinar el niimero 6ptimo
o adecuado de grupos,’ sino requiere que se definan a priorz, im-
pidiendo la posibilidad de que la evolucion de las variables en los
ultimos veinte afos haya modificado los grados de marginacion.

En la cuarta y dltima seccién presentamos una sintesis de las
principales conclusiones de nuestros analisis. Pero antes de aban-
donar esta introduccién debemos sefnalar que este estudio presenta
los resultados de una incursion metodolégica limitada al analisis del
indice de marginacion municipal.

EL INDICE ALTERNATIVO DE MARGINACION
Introduccion

El indice de marginacién disenado y calculado por el Conapo re-
sulta de aplicar analisis de componentes principales a un conjun-
to de variables estandarizadas,* generando asi un puntaje también
expresado en unidades de desviacion estindar. Ademas, Conapo,
empleando el método de Dalenius y Hodges (1959),” agrupa los

> En estadistica el ntimero éptimo o adecuado de grupos corresponde a que
los casos pertenecientes a un grupo sean parecidos entre si y que entre grupos
sean diferentes. Esto quiere decir que las intravarianzas deben ser pequefas y las
intervarianzas suficientemente distintas.

*Son variables con promedio cero y desviacion estandar (o varianza) igual a 1.

> Este método crea grupos de puntajes, minimizando la variabilidad interna y
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puntajes en cinco grados de marginacion: muy alto, alto, medio,
bajo y muy bajo. En los tltimos afios dicho indice se ha aplicado
a informacion estatal, municipal, localidades y dreas geoestadisti-
cas basicas (AGEB)® lo que permite ordenar las unidades territoriales
segin su nivel y grado de marginacion en el ano en que se calcula,
pero no para seguir su evolucion a lo largo del tiempo. A pesar de
ello, en no pocas ocasiones se utiliza para responder la pregunta
frecuentemente formulada que cuestiona si la unidad x ha mejora-
do o empeorado en el tiempo.

La razén basica que impide que el indice sea apropiado para
dar cuenta de la evolucion temporal de la marginacion radica en
que el método de Conapo utiliza variables estandarizadas, es decir,
emplea una transformacion de las variables originales expresan-
dolas como desviaciones respecto a sus propias medias divididas
entre sus correspondientes desviaciones estandar.

En esta seccion desarrollamos un indice de marginacion sen-
sible a la evolucion de la marginacion a lo largo del tiempo,” pero
sujeto a la restriccion que sus resultados sean equivalentes a los que
genera Conapo,® es decir, que proporcione puntajes altamente co-
rrelacionados con el indice de marginacion, lo que implica, que si

maximizando la externa.

¢ Un antecedente del trabajo emprendido sobre marginacién por Conapo
(1993) se encuentra en la investigacion realizada por la Coordinacién General
del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR, 1993).
Conapo (1998) dio a conocer la marginacién en las localidades del pais. Desde esta
fecha en adelante el indice lo calcula dicho organismo en los niveles estatal, mu-
nicipal y local, y ha presentado sus resultado en diversas publicaciones (Conapo,
2001, 2003, 2007, 2007b, y 2009).

7 Una solucién alternativa a la que se propone en este trabajo consiste en em-
plear “Anilisis de componentes principales comunes” (Hernandez y Soto, 2007),
pero esta opcién resuelve parcialmente el problema pues las soluciones se modifi-
can al agregar nueva informacién a lo largo del tiempo.

8 Esta restriccion (equivalencia de los resultados de este estudio con los de
Conapo) exige que sélo se tome en cuenta el primer componente principal, aun
cuando la aplicacion estricta de los criterios estadisticos llevarian a tomar mas de
un componente lo que podria conducir a mejores soluciones para conglomerar
(Bustos, 2011).
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se utiliza el algoritmo de Dalenius y Hodges,” debe llevar a clasi-
ficaciones similares en los grados de marginacién, muy alto, alto,
medio, bajo y muy bajo.!°

La informacion para calcular los indices de marginacion provie-
ne de los levantamientos censales, en los afios terminados en cero,
y de los recuentos censales en los afios terminados en cinco, empe-
zando en 1995. Con los datos publicados por el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI) se construyen variables que miden
la calidad de la vivienda, los servicios con que cuentan, la educa-
cién, el ingreso y la accesibilidad y comunicacion de los municipios!!
con el resto del pais.

El método

Esta seccion se divide en tres partes. Se inicia con la presentacion
del anilisis de componentes principales (AcP) que es la técnica ma-
temdtica que emplea Conapo para elaborar su indice de margina-
cion y se destacan sus fortalezas y limitaciones. En la segunda parte
se desarrollan las principales ideas en las que se basa en analisis fac-
torial exploratorio (AFE), dichos conceptos son insumos necesarios
para acceder al andlisis factorial confirmatorio (AFC); éste ultimo
genera un indice que permite la comparacion de los puntajes en el
tiempo.

° Hay varios métodos que se han propuesto para agrupar eficientemente las
observaciones. Un estudio reciente analiza la sensibilidad de los resultados que
se obtienen en las categorias de marginacion si se emplean intervalos de clase di-
versos y propone utilizar el método de diferencias divididas de Newton (Bistrain
Coronado, 2010).

10En la seccién 3 examinamos los procedimientos para construir los grados de
marginacion y la dependencia temporal del indice.

' La descripcion se refiere a los municipios pues este trabajo se limita al indice
de marginacién municipal.
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ANALISIS DE COMPONENTES PRINCIPALES

El AcP es una técnica matemdtica que permite explorar la estructura
subyacente de los datos y reexpresar los datos originales en pocas
dimensiones que captan la mayor varianza que se pueda de una
combinacion lineal de las variables originales. Al utilizar la técnica
de componentes principales se busca una reduccién sustancial de
las dimensiones cuidando que contengan la mayor informacion po-
sible, o dicho de otra manera, que al disminuir las dimensiones se
minimice la pérdida de informacion.

EL ANALISIS FACTORIAL EXPLORATORIO

El analisis factorial puede estimar la media de cada factor y no es
necesario estandarizar las variables. El AFE es un método estadistico
que sirve para explorar la dimensionalidad de las variables y expre-
sa la variacion y covariacién de un conjunto de variables x (7-1,...p)
en funcién de factores F,(k = 1,..., 7) también llamados variables
latentes. Este anilisis, como su nombre lo indica, es exploratorio,
porque busca de manera iterativa la mejor representacion de las va-
riables originales en el menor nimero de dimensiones (o factores)
de manera que cada municipio se pueda expresar en términos de
los puntajes factoriales.

Una ventaja del anélisis factorial para la aplicacion al caso que
importa en este texto es que ofrece la posibilidad de que las va-
riables preserven su escala original y de esta forma los indices de
marginacion se puedan utilizar a lo largo del tiempo para analisis
longitudinales.

Para estimar las cargas factoriales se utiliza el método de estima-
cion de maxima verosimilitud, el cual genera la solucién a través de
iteraciones sucesivas sobre la funcion de verosimilitud hasta que se
logra dar cuenta del maximo de esta funcién. He aqui una diferen-
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cia fundamental: mientras el ACP es un método matematico, el AFE
es estadistico, por ello en lugar de utilizar el criterio de raiz latente
mayor, el AFE emplea métodos estadisticos basados en la significa-
cién estadistica del nimero de factores a interpretar.'?

EL ANALISIS FACTORIAL CONFIRMATORIO

El AFC se usa para probar si los factores hipotéticos son o no refuta-
dos por las observaciones, y para hacerlo se imponen restricciones
a las cargas de los factores; asi, por ejemplo, para eliminar una de
las p variables en un factor especifico se introduce la restriccion
que su peso y las varianzas y covarianzas residuales son iguales a
cero (Bollen, 1989: 226). El Arc suele usarse en combinacion con
los resultados del anilisis exploratorio, una vez que el AFE ha iden-
tificado algunos factores, se imponen las restricciones observa-
das, se realiza el AFC y se refutan o no los resultados del anilisis
exploratorio.

La distincion entre ambos métodos es difusa ya que las restric-
ciones que se imponen al AFC pueden ser exploratorias en cierto
sentido y por tanto debe considerarse que el AFE y el AFC son, mas
bien, los extremos de un continuo; basta con imponer restricciones
al AFE para ser modelado como AFC.

Los resultados del AFC se muestran en el cuadro 1. Las cargas
factoriales tienen cierta similitud por lo que se considera estructural-

12 El analisis factorial utiliza funciones de verosimilitud que mediante algo-
ritmos de optimizacion estima las mejores soluciones, en tanto el analisis de com-
ponentes principales usa la optimizacién matematica para maximizar la varianza.
La diferencia radica en varios aspectos 1) que en el AFE la seleccién del ntimero
de factores se realiza usando la significacién estadistica del ndmero de factores,
2) cada uno de los factores se interpreta como variable latente y no solamente
como una combinacién lineal, 3) en la etapa confirmatoria el AFC puede especificar
las variables manifiestas que conforman cada factor, 4) los puntajes individuales
de cada municipio se pueden estimar sin necesidad de estandarizar los puntajes de
manera que se puedan analizar a lo largo del tiempo.
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mente estable para todas las variables, con excepcion de los porcen-
tajes de poblacion analfabeta, sin excusado, sin energia eléctrica y sin
agua entubada.

CUADRO 1
Cargas factoriales para las variables de marginacién.
México 1990, 1995, 2000, 2005 y 2010 (%)

Variable 1990 1995 2000 2005 2010
Poblacién de 15 afios 0 mds analfabeta 032 027 027 025 043
Poblalclon de 15 afios 0 més sin primaria 074 064 063 054 059
completa
Ocupantes en viviendas sin drenaje ni 057 071 027 015 017
excusado

O/cup.antes en viviendas sin energia 033 019 015 018 013
eléctrica
Ocupantes en viviendas sin agua entubada 047 032 027 026 039

Ocupantes en viviendas con algtin nivel de

hacinami 08 079 073 067 039
acinamiento

Ocupantes en viviendas con piso de tierra 057 054 046 038 033

Poblacién ocupada con ingreso de hasta

1 1 1 1 1
2sm
Poblacién en localidades con menos de .
5 000 habitantes 096 0.94* 09 0.89 0.79
CFI 0.89 092 084 081 0.83
SRMR 0.04 005 0.06 0.07 0.07

* Impuso la restriccion igual a 0.94 para esta carga y evitar el problema de cargas mayores
que la unidad, llamado un caso Heywood. Hay que notar que en el afio de 1995 se estimé el
porcentaje de poblacién analfabeta por municipio ya que esta variable no estaba disponible
para este ano.

Fuente: célculos propios.

En general, se observa similitud en las cargas factoriales del afio
1990 a 2005, sin embargo difieren para 2010. Este resultado da pie
para discutir el nimero adecuado de factores, y este tema sera ob-
jeto de otra investigacion.
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El valor de cF1 es uno de los dos indices que miden la bondad de
ajuste del modelo. Su valor depende en gran medida de la magnitud
de las correlaciones entre los datos, si el promedio es alto entonces
el cr1 serd cercano a la unidad (Ridgon, 1996). El coeficiente SRMR
(raiz del cuadrado medio de los residuos) por ser una funcién de
los desvios observados y estimados entre las varianzas reflejara un
buen ajuste en la medida que se aproxime a cero; suele considerarse
que el ajuste es bueno si asume valores menores o iguales que 0.05
(Browne y Cudeck, 1993). Ademas, hay que sefialar que todos los
pesos factoriales son estadisticamente significativos al 5 por ciento.

El indice de Conapo y el andlisis factorial confirmatorio

Los puntajes factoriales del indice de marginacion mediante el Acp
y los que se obtienen del Arc difieren en términos absolutos debido
a que los primeros estan estandarizados (las componentes o factores
tienen promedio cero y varianza 1) mientras que los segundos que-
dan expresados en términos de los valores originales de las variables.

Sin embargo, debe recordarse que en esta parte del estudio nos
propusimos generar una medida de marginacion equivalente a la
que proporciona el indice de Conapo. Se consideraran medidas
equivalentes si la ordenacién de los municipios y las distancias que
los separan, segin uno u otro método de factorizacién, se pueden
considerar similares. Para medir la similitud entre ambos puntajes,
es decir, para juzgar el grado de correspondencia se recurri6 al in-
dice de correlacion producto-momento de Pearson.

El cuadro 2 muestra las correlaciones entre los puntajes del
indice de marginacién de Conapo y los calculados por el analisis
factorial confirmatorio.

El cuadro tiene 30 casillas, cinco en las columnas y seis en los
renglones. En el interior de ellas se presenta el coeficiente de correla-
cion, la significacion estadistica correspondiente a una prueba de dos
colas, y en el dltimo rengldn se incluyé el nimero de observaciones.
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CUADRO 2
Correlaciones entre los puntajes del indice de marginacién municipal
de Conapo y los del analisis factorial confirmatorio.
México: 1990, 1995, 2000, 2005 y 2010

Conapo

1990 1995 2000 2005 2010
Puntaje factorial 1990 969 921 955" 943 .928"
Puntaje factorial 1995 965" 936" 965" 954" 941"
Puntaje factorial 2000 949" 916" .970™ .960™ .948"
Puntaje factorial 2005 943" 912™ .964™ .970™ 955
Puntaje factorial 2010 928" .900™ 950" 956" 966"
N 2403 2428 2442 2454 2456

** La correlacién es significativa al nivel 0.01 (bilateral).
Fuente: Célculos propios con base en los puntajes factoriales y de Conapo.

El cuadro muestra que todas las correlaciones son estadisticamente
significativas, ademds que el nimero de municipios varia de afio en
ano; en 1990 eran 2 403 mientras que en 2010 ya eran 2 456.

Pero lo mas relevante para este estudio es que las correlaciones
entre las mediciones para el mismo afio (diagonal principal del cua-
dro 2) con uno y otro procedimiento, no sélo son estadisticamente
significativas sino también bastante elevadas: varian de 0.94 a 0.97.

Las categorias de la marginacion

La metodologia de Conapo construye sobre la base de los puntajes
del indice de marginacién de cada municipio los grados de mar-
ginacién: muy alto, alto, medio y media bajo y muy bajo. En este
estudio empleamos el mismo procedimiento.

Ahora bien, lo que interesa en este caso es comparar las ordena-
ciones que resultan de aplicar el método de Dalenius a los puntajes
que arroja el AcP (Conapo) y el AFc. Una forma de examinar la co-
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rrespondencia entre ambas clasificaciones la proporciona el coefi-
ciente de correlacion por rangos de Spearman.

CUADRO 3
Correlaciones por rango (Spearman) entre las categorias del indice municipal
de marginacién y las del analisis factorial confirmatorio.
México, 1990, 1995, 2000, 2005 y 2010

Grado Conapo

1990 1995 2000 2005 2010

Grado factorial 1990 0.901 0.851 0.904 0.892 0.878
Grado factorial 1995 0.905 0.863 0.922 0.911 0.886
Grado factorial 2000 0.896 0.853 0.913 0.909 0.898
Grado factorial 2005 0.875 0.830 0.915 0.921 0.881
Grado factorial 2010 0.873 0.827 0.915 0.922 0.878
N 2403 2428 2442 2454 2456

Fuente: Calculos propios con base en los grados de marginacién de Conapo y de los resul-
tados del AFc.

El cuadro 2 de la seccion anterior tiene la misma estructura que el
cuadro 3. La diferencia esencial es que en este caso se presentan en
las columnas los grados de marginacién de Conapo y en los renglo-
nes las categorias que se obtuvieron al aplicar el método de Dalenius
a los puntajes del andlisis factorial confirmatorio. Los coeficientes
de correlacion en la diagonal principal varian entre 0.86 y 0.92, mas
bajos que los coeficientes de correlacion entre los puntajes, pero de
todas maneras bastante elevados y estadisticamente significativos.

En fin, los elevados coeficientes de correlacion producto-mo-
mento y de correlacion por rangos, apoyan la tesis de que seria posi-
ble sustituir las medidas de Conapo por las que se obtienen del AFc.
En la proxima seccion se exploran las ventajas empiricas que nos
proporciona disponer de un anilisis factorial que permita seguir el
fendmeno a través del tiempo.
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El resultado es que el indice alternativo genera un puntaje fac-
torial que tiene las siguientes propiedades: 1) alto grado de correla-
cion con el indice de Conapo, 2) alta correlacion entre los grados,
3) permite calcular el indice a partir de los indicadores de cada afo
de medicion (sin necesidad de recalcular el resto de los indices) y
4) se puede utilizar con fines de medicion longitudinal, como se
describe en la seccidn siguiente.

ANALISIS DE CLASES Y DE TRANSICION LATENTES DE LA MARGINACION
Introduccion

Son dos las preguntas que abordaremos en esta parte del estudio, a
saber: 1) ¢cudl es el nimero éptimo de categorias para diferenciar
los municipios del pafs segiin su grado de marginacion?, y 2) ¢en
qué medida dicho grado de marginacion esta condicionado en un
afio por el que tuvo cada municipio en el pasado?

La primera pregunta surge de dos fuentes. Por un lado, deriva
del hecho de que las aplicaciones del indice de marginacion suelen
limitarse al grado de marginacion y raras veces se emplea el puntaje
que arroja el anélisis de componentes principales.

Por otro lado, a pesar de los cambios que ha experimentado la
marginacion de los municipios a lo largo de los tltimos veinte afios,
Conapo ha mantenido inalteradas las cinco categorias de margina-
cién. También es necesario precisar que cuando nos preguntamos
por el nimero 6ptimo de categorias nos estamos refiriendo a un
derivado 6ptimo de la aplicacion de criterios estadisticos.

En esta seccion se emplea un modelo estadistico llamado de
“clases latentes” que genera directamente el grado de marginacion
sin pasar por los puntajes obtenidos por componentes principales o
por algan tipo de anilisis factorial. Esta estrategia para generar los
grupos de marginacion maximiza el uso de la informacion.
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El andlisis de clases latentes (ACL) proporciona clases latentes
que no son otra cosa sino agrupaciones o tipos de marginacion
de los municipios. Una vez que identificamos las clases latentes
de marginacion es posible estudiar como han transitado dichos
municipios en las categorias de marginacion desde 1990 a 2010; es
decir, si los municipios que han sido clasificados de marginacion
alta en 1990 han mejorado y descendido a categorias de menor
marginacion (media, baja o muy baja) o empeorado y han pasado a
formar parte de los municipios de muy alta marginacién en 2010.
Este tipo de inquietud puede abordarse con el analisis de transi-
cion latente (ATL).

Debido a que estas técnicas no son muy conocidas en nuestro
medio dedicaremos dos subsecciones a exponer sucintamente las
ideas bésicas para entender en qué consiste cada una de estas herra-
mientas y estar asi en condiciones de interpretar los resultados que
se analizan en el cuarto apartado.

El andlisis de clases latentes, conceptos bdsicos

El AcL tiene sus raices en la investigacion social donde habitual-
mente los conceptos o las variables de interés no son susceptibles
de medirse directamente sino que se aproximan a través de indica-
dores.

Este es exactamente el tema de la marginacién (un concepto
latente) que se mide a través de un conjunto de indicadores (las
variables relacionadas con la marginacion) medidos en los munici-
pios, que son nuestros casos.

Los modelos de clases latentes se pueden estudiar desde la pers-
pectiva de modelos con mezclas de distribuciones. La idea basica
fue propuesta por Newcomb (1886) y consiste en suponer que las
observaciones estan aparentemente desordenadas pero de hecho
hay un orden subyacente. Segtin esta idea las observaciones resul-
tan de una mezcla de las distribuciones de dos o mas poblaciones y
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que es posible separarlas basindose en un modelo (Wedel y DeSa-
bro, 2002).

El anilisis factorial es andlogo al de clases latentes. En el pri-
mero, centrado en las variables, se parte de la idea de que las va-
riables tienen una estructura de correlacién entre ellas, la cual
puede generar variables latentes (llamadas factores) que agrupan
a un conjunto de variables correlacionadas y que se puede dar un
sentido practico de interpretacion a cada factor identificado. El
caso del AcL también forma grupos (o clases) pero de unidades de
observacion, basados en un modelo; este enfoque esta centrado en
las personas (observaciones) y cada clase latente puede verse como
una variable latente categorica.

Determinacion del nzimero de clases

Una de las caracteristicas relevantes del ACL es que proporciona
una serie de estadisticas y criterios que ayudan a decidir cual es
el nimero adecuado de categorias para clasificar las observaciones
(que en nuestro caso son los municipios). El procedimiento para
determinar el nimero de clases latentes emplea los cinco princi-
pios siguientes (Jones y Nagin, 2007): 1) mientras mas pequefio sea
el valor del “criterio de informacion de Bayes”? (Bic, Bayesian In-
dex Criterion) mejor es el ajuste (Schwartz, 1978; Sclove, 1987);
2) los valores de la entropia relativa varian entre 0 y 1, valores
mayores que 0.80 son deseables, valores cercanos a 0.60 son inter-
medios e inferiores a 0.4 se consideran poco deseables (Clark, 2010);
3) el estadistico de Lo-Mendel-Rubin (LMR) considera £ en lugar
de £-1 categorias en el caso que tenga un valor de probabilidad
significativo (un valor de P <0.05; LMR: Lo, Mendell y Rubin, 2001);
4) adicionalmente, todos los grupos deben contener al menos un

B Presentamos tUnicamente un conjunto de reglas de uso de estas medidas.
Los conceptos estadisticos y férmulas correspondientes exceden los limites de este
trabajo.
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5% de las observaciones, y 5) las probabilidades de pertenencia de
cada observacién al grupo en que se clasifica debe ser al menos
de 0.70 (G. J. McLachlan y Basford, 1988). Estos criterios estadisti-
cos nos guian para determinar el ndmero de clases latentes. Adi-
cionalmente, se deben tomar en cuenta criterios sustantivos que
permitan apoyar la interpretacion de las clases formadas.'

El andlisis de transicion latente, conceptos bdsicos

La marginacion puede estudiarse desde un punto de vista estatico o
dindmico. Desde el punto de vista estatico el anilisis es transversal
y el interés radica en ordenar jerarquicamente a los municipios se-
gun el grado de marginacion, y como consecuencia, no hay incenti-
vo en analizar el comportamiento de las unidades en el tiempo. Por
el contrario la medicién dindmica analiza los cambios cronoldgicos
de la marginacion en los municipios; en este tipo de aproximacion
el énfasis se pone en la dindmica y su estudio requiere una perspec-
tiva longitudinal.

En nuestra investigacién abordamos ambos aspectos, y para lle-
var a cabo el estudio transversal de la marginacién usamos el AcL.
Como hemos visto, esta herramienta estadistica permite identificar
las clases de marginacion en cada afio en que disponemos de infor-
macion. Para realizar el estudio de la evolucion de los municipios
segiin clases de marginacion a lo largo del tiempo, es decir, el estu-
dio de la dindmica, empleamos el ATL. Esta técnica hace observables
los cambios de la marginacion a través del tiempo (o transiciones)
que experimentan los municipios del pais ya sea en sentido ascen-
dente o descendente.

Los modelos de transicion latente pertenecen a la familia de
modelos markovianos (Collins y Lanza, 2010; Everitt, 2006), en los
que la matriz de transiciones contiene las probabilidades de per-

4 En algunas aplicaciones la seleccién del niimero de clases toma como guia
los criterios estadisticos y se mezclan con criterios sustantivos.
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tenencia a una clase latente al tiempo # condicionada a la probabi-
lidad de pertenencia al tiempo #-1. El ATL se puede ver como una
extension del modelo de clases latentes en el cual se incluye un pro-
ceso dindmico de las variables no métricas definidas en el AcL, claro
esta que en el ATL se consideran simultdneamente las clases latentes
para analizar su transicion en el tiempo.

REsuLTADOS

Las estadisticas descriptivas de las variables de marginacion se
muestran en el cuadro 4. Como se observa hay algunos cambios
en estas variables en los afios 1990, 2000 y 2010," especialmente
en la relacion con las variables referidas a la infraestructura de la
vivienda (e.g., drenaje, piso de tierra, electricidad). Por otra parte,
se modificé la estructura de las correlaciones entre las variables;
modificaciones que responden a diferentes momentos que ha vi-
vido el pais, especialmente en relacion con el gasto y a la politica
social.

El modelo AcL

En la grafica 1 hemos representado el modelo de AcL que usamos
para cada uno de los tres afios considerados. Este modelo contiene
las nueve variables de marginacion y se ajusta independientemente
para cada ano de medicion. La letra ¢ denota las clases latentes que
se deben identificar.

5 En esta seccién debido a consideraciones relativas a la calidad de la infor-
macién en los Conteos Censales sélo consideramos los afios censales (Cortés y
Vargas, 2014).
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CUADRO 4

Estadisticas descriptivas de las variables de marginacion (%)

1990 2000 2010
.y . Desv. . Desv. . Desv.

Descripcion Media Futd Media Eutd Media Eutd
Poblacién de 15 afios o mas 230 145 184 120 141 97
analfabeta
Poblacién de 15 afios o més sin 572 163 464 154 342 129
primaria completa
.chpantes en viviendas sin drena- 024 245 195 166 6.9 93
je ni excusado
O’cup.antes en viviendas sin energfa 238 225 100 125 40 62
eléctrica
Ocupantes en viviendas sin agua 345 252 189 205 147 178
entubada
Ocupantes en viviendas conalgin (oo 11 ¢ 505 139 447 125
nivel de hacinamiento
Ocu'pantes en viviendas con piso 413 270 315 253 127 118
de tierra
Poblacién en localidades con
menos de 5 000 habitantes 77.0 329 741 342 720 347
Poblacién ocupada con ingreso de 272 132 730 166 618 195
hasta 2 sm
N= 2403 2441 2456

Fuente. Elaboracién propia usando datos de Conapo 1990-2010.

Lo primero que debemos determinar es el nimero de clases laten-
tes. Este ejercicio lo hacemos para 1990, 2000 y 2010. La primera

parte del cuadro 5 nos proporciona informacién para determinar el
namero de clases latentes en 1990 (Jones y Nagin, 2007):1¢

16

Por motivos de exposicion sélo se presentara para 1990 el detalle de la apli-

cacién de los criterios para elegir el nimero de categorias. El proceso de seleccion
del ntimero de clases en 2000 y 2010 se muestra de manera mucho mas sintética.
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GRAFICA 1
Modelo de clases latentes para marginacién para cada afio observado

L5000

S/PRIY/ HACIN\L
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Nota: En la grifica se muestra el modelo hipotético de clases latentes aplicado a cada
afo de medicién en el que se usan nueve variables manifiestas medidas en porcentajes de
carencias de los municipios.

Segun el criterio de informacion de Bayes (BIC) mientras mas
pequeino es su valor mejor sera el ajuste del modelo (Sclove,
1987; Schwartz, 1978); la informacién del cuadro muestra re-
ducciones marcadas de la clase 1 a la clase 5, mientras que en
la clase 6 el tamano del salto es mucho mas reducido. Por lo
tanto, el coeficiente BIC apuntaria a considerar cinco clases.

Por otra parte, sabemos que a mayor valor de la entropia rela-
tiva mejor ser el ajuste y que valores mayores que 0.80 son de-
seables; segiin este criterio deberiamos usar cuatro clases pues
a partir de la quinta se observa un decremento, sin embargo la
entropia se mantiene por encima de 0.9, lo que podria sugerir
que la solucién podria estar entre cuatro y cinco clases latentes.
Todas las clases deben tener al menos un 5% del total de ob-
servaciones, de otra manera habria evidencia de que las asigna-
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ciones de los municipios a las clases no son homogéneas;'” en
esta aplicacion se podria seleccionar cualquiera de las solucio-
nes de clases latentes de la tabla, ya que ninguna categoria tiene
menos de 5% de las observaciones.

4) Las probabilidades de pertenencia de las observaciones a cada
grupo debe ser mayor o igual a 0.70; en nuestro caso todas las
soluciones son viables porque cumplen con este criterio.

5) Segun el estadistico de Lo-Mendel-Rubin se deben seleccionar
cinco clases ya que tiene asociado un valor de probabilidad sig-
nificativo (un valor p < 0.05, Lo et al., 2001) y la probabilidad
para seis categorias es mayor que 0.05.

Si se aplican simultaneamente todos estos criterios la mejor solu-
cion para el afio 1990 son cinco clases, coincidiendo con los cinco
grados de marginacion del indice de Conapo.

Empleando un analisis similar a la informacion del cuadro 5
para los datos de 2000 concluimos que la mejor solucién seria con-
siderar cuatro clases. Sin embargo, en este caso hacemos notar que
posiblemente la solucion de cinco clases también podria utilizar-
se, pero nos inclinamos por cuatro clases pues, como veremos al
analizar las graficas de radar que se presentan enseguida, es ésta la
categorizacion que permite una interpretacion inequivoca. Final-
mente, el nimero de clases en 2010 disminuy? a tres, un resultado
coherente con los hallazgos del tercer apartado que muestran un
cambio radical en la marginacion en el afio 2010.

Enseguida estudiaremos con mas detalle cada una de las so-
luciones que arrojo el AcL. Examinaremos las variables de margi-
nacioén que caracterizan a los municipios, agrupados segin clases
latentes en cada ano. Para este propdsito recurriremos a graficas de

7 Linda Collins argumenta que cuando se seleccionan grupos demasiado pe-
quenos hay heterogeneidad en la formacién de clases y que esto no ayuda a identi-
ficar grupos (Collins y Lanza, 2010).
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radar para ilustrar el contenido de los grupos de municipios iden-
tificados por el ACL.

CUADRO 5
Determinacion del niimero de clases latentes de marginacion

Clases BIC Entropia  Pct Min-Max ~ Prob. Clasif /Llj[;st BLMR

Informacion para 1990

1 190 360.9

2 181 366.9 0.904 48.3%-51.7% 972-974  <0.0001 <0.0001

3 177 715.7 0.908 21.6%-46.0% 954-964  <0.0001 <0.0001

4 1762553 0.997 15.61%-34.4%  .920-.963 0.018  <0.0001

5 174 786.2 0.919 13.1%-33.4% 930-.957  <0.0001 <0.0001

6 174 061.7 0.899 10.0%-23.8% .897-.965 0.1998  <0.0001
Informacién para 2000

1 188 386.0

2 180 258.6 0.884 45.4%-54.6% .963-.967  <0.0001 <0.0001

3 176 350.8 0.907 21.0%-33.2% .951-965 <0.0001  <0.0001

4 174 889.5 0.887 15.6%-33.2% .921-.951 0.067  <0.0001

5 173 720.6 0.893 6.2%-35.9% .917-.969 0.0512  <0.0001

6 172 580.4 0.914 6.2%-31.2% .925-.966  <0.0001 <0.0001
Informacion para 2010

1 177 155.2

2 1705443 0.874  46.0%-54.0%  .961-963  <0.0001 <0.0001
3 167 910.9 0.887 18.8%-46.7%  .940-.959  <0.0001 <0.0001
4 166 043.0 0.907 2.9%-453% .938-.977 0.165  <0.0001

Nota: En este cuadro se muestra la informacion relevante para seleccionar el ndmero 6pti-
mo de clases latentes identificadas en cada afio de medicién. Por ejemplo, para el afio 1990
se seleccionan cinco clases porque cumplen simultdzneamente con los seis criterios 1) a 6)
descritos previamente y ademds sustantivamente tienen sentido practico. En el afio 2000 se
eligen cuatro grupos y el afio 2010 la solucién éptima identifica a tres grupos.

Fuente: Elaboracién propia.
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En la grafica 2 representamos la distribucion de las nueve varia-
bles segtin las cinco clases del afio 1990. En el grupo correspondien-
te a la categoria de grado “muy alto” de marginacion (n = 404) estan
incluidos los municipios que presentan los puntajes mas elevados en
todas las variables de estudio; si comparamos dichos puntajes contra
sus correspondientes de la clase “muy bajo” grado de marginacion
(n = 315) se observa que hay un gradiente marcado (del puntaje
mayor al menor).

GRAFICA 2
Puntajes promedio de las variables de marginacién
usando clases latentes para 1990

—@— Muy bajo (n =315)

—@— Bajo (n =456)

—®— Medio (n = 425)
Alto (n = 803)
Muy alto (n = 404)
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Andlogamente en la grafica 3 en que representamos los datos
para las nueve variables de marginacion para el afio 2000 y para
cuatro categorias, observamos que en la clase “muy alto” (n = 382)
se encuentran los municipios que tienen los puntajes mas elevados
en todas las variables.'®

18 Recuérdese que en el afio 2000 las estadisticas y criterios que ayudan en la
determinacién del nimero de clases no nos proporcionaron una solucién claramen-
te superior entre retener cuatro o cinco categorias. La decision favorable a cuatro
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A través de un razonamiento anilogo aplicado a la grifica 4 que
representa la distribucion de las nueve variables de marginacion
en las tres clases, llegamos a una interpretacion similar, por ejem-
plo, la clase de “alto” grado de marginacion (n = 461) se caracteriza
por tener los puntajes mas elevados en todas las variables; por ejem-
plo, en L5000 (municipios de menos de 5 000 habitantes), INGRE
(ingresos menores a dos salarios minimos) tienen los puntajes mas
altos comparados con los correspondientes a las clases de grado de
marginacion medio y bajo.

GRAFICA 3
Puntajes promedio de las variables de marginacion
usando clases latentes para 2000
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Debemos senalar, en aras de una mejor comprension de los resul-
tados, que las etiquetas de las clases en 1990 no son directamente
comparables con las etiquetas del afio 2000, ni con las del ano 2010.

clases se debié a que la grafica de radar para cinco clases presentaba intersecciones
de las poligonales, lo que quiere decir que las variables no eran consistentemente
menores (o mayores) lo que conduce a problemas en la interpretacién de las clases.
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GRAFICA 4
Puntajes promedio de las variables de marginacién
usando clases latentes para 1990, 2000 y 2010
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Por ejemplo, el grupo de marginacion denominado “muy alto” del
ano 1990 identifica a los municipios que en ese afio exhibieron los
mayores valores en todas las variables de marginacion y lo mismo
ocurre en el ano 2000, pero si la marginacién disminuy6 en la déca-
da 1990 a 2000, entonces todos los valores de las variables en este
ultimo afio en el grupo de muy alta marginacién podrian ser inferio-
res a los de 1990. Hay que tomar en cuenta que las etiquetas tienen
un significado relativo al afio en el que se efectia la medicién, in-
dependientemente de que los puntajes mismos si son comparables.
Regresamos a este punto en la seccion siguiente.

Por ultimo, si requiriéramos comparar las trayectorias indivi-
duales de cada municipio desde 1990 hasta 2010, deberiamos usar
el modelo de curvas latentes de crecimiento (véanse detalles en Var-
gas y Cortés, 2014).
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El modelo AL

Hasta ahora hemos contestado a la pregunta de cuantas clases de
marginacién podemos distinguir empleando el enfoque de analisis
de clases latentes y hemos concluido, usando el conjunto de cri-
terios que proporciona este tipo de herramienta estadistica, que
debemos considerar cinco clases en 1990, cuatro en 2000 y tres en
2010.

Nuestro interés se centra ahora en el transito de los munici-
pios de una a otra categoria de marginacion a lo largo del tiempo.
Interesa saber si los municipios clasificados en las categorias de
marginacién mas alta en el pasado contintan siendo clasificados en
esa clase en la actualidad o si han cambiado con el paso del tiem-
po. Estas transiciones se pueden estudiar empleando el anélisis de
transicion latente.

El siguiente paso en esta direccién consiste en ajustar un mode-
lo ATL que en esencia consiste en una reestimacion de los modelos
ACL pero esta vez simultineamente para los afios 1990 y 2010. Los
resultados que obtenemos destacan las transiciones de los muni-
cipios entre las clases latentes de marginaciéon en 1990 y 2010.%
Debemos recordar que en la seccion inmediatamente anterior con-
cluimos que para 1990 y 2010 se ajustan cinco y tres clases respec-
tivamente; esta informacion se usa para ajustar el modelo ATL,* que
calcula la pertenencia de cada municipio a las clases de manera
muy parecida al AcL. La diferencia consiste en que el ATL condi-
ciona la probabilidad de que cada municipio pertenezca a una
categoria de marginacion en 2010, a su clase en 1990 y a las pro-

¥ No consideramos el afio 2000 por dos razones: 1) para simplificar la expo-
sicién, y 2) los resultados del analisis en el periodo 1990-2000 no agregan mucha
informacién porque son muy similares. Entre 1990 y 2000 la estructura de la mar-
ginacion fue rigida.

20 También realizamos otros analisis alternativos de clases latentes; por ejemplo
examinamos la solucién de 5 x 5 (cinco clases en 1990 y cinco en 2010), también
3 x 3. En ambos casos las soluciones ofrecidas por ATL no fueron satisfactorias.
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babilidades de transicion. Los resultados obtenidos con unay otra
estrategia de analisis arrojan resultados altamente concordantes,
como se puede apreciar en los cuadros 6y 7.

CUADRO 6
Tabla de contingencias de las clases latentes vs. el analisis
de transicion latente en 1990

Clases ATL 1990

Muy bajo  Bajo  Medio Alto Muy alto foral

Muy bajo 314 1 0 0 0 315

Bajo 36 396 6 17 1 456

Clases AcL 1990  Medio 0 3 306 116 0 425
Alto 0 0 1 730 72 803

Muy alto 0 0 0 8 396 404

Total 350 400 313 871 469 2403

Nota: El cuadro ilustra la relacién entre las clases obtenidas mediante ACL y ATL en 1990, los
elementos en la diagonal muestran una concordancia de 76% (e. g. 1 836/2 403). El coefi-
ciente de t-b de Kendall es 0.933 y es significativo (p<0.001) indicando que la correlacién
entre ambas soluciones es practicamente la misma.

Fuente: Elaboracién propia.

Analizamos las transiciones de los municipios de 1990 a 2010 a tra-
vés de las probabilidades condicionales estimadas por el ATL (véa-
se cuadro 8); observamos, por ejemplo, que la transicién de “muy
bajo” en 1990 a “bajo” en 2010 (C, = 1 a C, = 1) es igual a la uni-
dad, esto quiere decir que la totalidad de los municipios que esta-
ban clasificados en la categoria de grado de marginacién “muy bajo”
en 1990 “transitan” a la clase de “bajo” grado de marginacion en
2010. Por otra parte, la transicion (C, = 2 a C, = 4) tiene asociada
una probabilidad condicional de 0.968, eso quiere decir que casi el
97% de los municipios con “alto grado” de marginacién en 1990
para 2010 exhiben un grado de marginacién “medio”. Una inter-
pretacion mas devastadora resulta al analizar la transicién (C, = 3 a
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C, = 5) que tiene asociada una probabilidad unitaria; esto quiere de-
cir que los municipios con grado “muy alto” de marginacién en 1990
contintian anclados en un “alto” grado de marginacion en 2010.

CUADRO 7
Tabla de contingencias de las clases latentes vs. el analisis
de transicién latente en 2010

Clases ATL 2010
Total
Bajo Medio Alto
Bajo 835 14 0 849
Clases AcL 2010 Medio 32 1043 71 1146
Alto 0 27 434 461
Total 867 1084 505 2456

Nota: El cuadro ilustra la relacién entre las clases obtenidas mediante ACL y ATL en el 2010,
los elementos en la diagonal muestran una concordancia del 94% (e.g., 2 312/2 456). El co-
eficiente de t-b de Kendall es 0.449 es significativo (p<0.001) indicando que la correlacién
entre ambas soluciones es practicamente la misma.

Fuente: Elaboracién propia.

Los resultados del ATL permiten identificar cuantos y cuales muni-
cipios pertenecen a cada una de las celdas del cuadro 8, para ello
basta con generar una tabla de contingencia como se ilustra en el
cuadro 9. Por ejemplo, 483 municipios estaban en la categoria de
“muy alto” grado de marginacion en 1990 y en 2010 se encuen-
tran en el grupo de “alto” grado de marginacion. La distribucién
de los municipios de esta casilla por entidad federativa son: 57
en Chiapas, 11 en Chihuahua, 3 en Durango, 2 en Guanajuato,
39 en Guerrero, 17 en Hidalgo, 2 en Jalisco, 1 en el Estado de Mé-
xico, 6 en Michoacén, 2 en Nayarit, 50 en Puebla, 1 en Querétaro,
229 en Oaxaca, 5 en San Luis Potosi, 53 en Veracruz y 5 en Yucatan.

De los municipios que en 1990 se clasificaron con un grado
de marginaciéon “muy bajo” en 2010 la totalidad (377) estdn en la
categoria de “bajo” grado de marginacion; 55 de ellos pertenecian
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al Estado de México, 33 a Jalisco, 24 a Veracruz, 20 a Nuevo Leén
y 16 al Distrito Federal, entre otros.

CUADRO 8
Probabilidades de transicién de las clases latentes C, a C,

C,(2010)
C, (1990) 1 Bajo 2 Medio 3 Alto
Muybajo  P(C,=1IC=1)=1.000 P(C,=2IC,=1)=0.000 P(C,=3IC,=1)=0.000
Bajo P(C=11C=2)=0519  P(C,=2IC,=2)=0478 P(C,=3IC,=2)=0.003

2

Alto P(C,=1IC,=4)=0.001 P(C,=2IC,=4)=0.968 ~P(C,=4IC,=3)=0.030

2 2

B N O

( (

( )= ( )= )=
Medio  P(C=1IC,=3)=0.889 P(C,=2IC=3)=0.111 P(C,=3|C,=3)=0.000

( )= ( )= )=

( )= ( )= )=

Muyalto  P(C=1IC,=5)=0.000 P(C,=2IC,=5)=0.000 P(C,=5IC =3

2 2

1.000

Nota: En este cuadro se ilustra la transicién de las clases latentes identificadas en 1990 a

las clases de 2010. Los patrones de transicién indican que los municipios en las clases de
grados de marginacién “muy bajo” y “bajo” en 1990 se mantienen en los grados “bajo” y
“medio” para 2010; asimismo, los municipios con “alto” y “muy alto” grado de margina-
cién se mantienen en las categorias de “medio” y “alto” grado.

Fuente: Elaboracién propia.

CUADRO 9
Tabla de contingencias de los municipios mediante
el analisis de transicion latente de 1990 a 2010

Clases ATL 2010

1 Baja 2 Media 3 Alta fotel
1Muybaja 377 0 0 377
2 Baja 203 196 1 400
Clases ATL 1990 3 Media 286 27 0 313
4 Alta 1 861 21 883
5 Muy alta 0 0 483 483
Total 867 1084 505 2456

Nota: La tabla de contingencias muestra el niimero de municipios identificados en cada
una de las celdas de transicion latente entre 1990 y 2010. Obsérvese en particular que hay
483 municipios que en 1990 se clasifican como de “muy alta” marginacién y en el 2010 se
identifican como de “alta” marginacién..

Fuente: elaboracién propia.
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En caso de que fuese de interés se dispone de la informacién sufi-
ciente para identificar a los municipios pertenecientes a cada una de
las entidades federativas.

Interpretacion de los grados de marginacion en 1990 y 2010

En la seccién anterior nos hemos preguntado por el significado de las
etiquetas que hemos asignado a las tipologias de las clases de tran-
sicion latente: ¢la categoria “bajo” grado de marginacion tiene o no
el mismo significado que “bajo” en 2010? Sabemos que dichas eti-
quetas se generan al analizar la homogeneidad/heterogeneidad de los
grupos usando ATL, por lo que tienen un sentido relativo al afio de
medicién y no sabemos su significado con precision cuando se com-
paran las referidas a dos tiempos. Asi, por ejemplo, si un municipio
estaba clasificado en el grado “muy alto” de marginacién en 1990 y
en 2000 en “alto”, caben dos interpretaciones inmediatas: 1) en am-
bos afios estd en la categoria mas elevada de marginacion o 2) en los
veinte afos mejord, pues pasé de “muy alta” a “alta” marginacion. Es
indudable que la primera alternativa es correcta, pero esa afirmacion
no nos dice nada respecto a si las condiciones socioeconémicas del
municipio asi clasificado en ambos afios mejoraron o empeoraron.
¢Qué habra pasado entre 1990 y 2010 con la marginacion de los
municipios que estaban clasificados con “bajo” grado de margina-
cion en 2010? ¢Por qué algunos “caen” a la categoria “medio” en
2010, mientras otros se mantuvieron en ella? Estas preguntas nos
llevaron a introducir en el analisis las trayectorias de marginacion.?!

2! En esta parte del estudio empleamos los resultados de un analisis previo que
nos llevé a distinguir tres tipos de trayectorias de marginacién de los municipios
del pais entre los afios 1990 y 2010: trayectorias de marginacién creciente alta
(municipios con mayor marginacién que empeoran con el tiempo), decreciente
moderada (municipios que fundamentalmente tienen una marginacién media y
que se estancan en el tiempo) y decreciente rapida (municipios que tienen poca
marginacion y que mejoran con el tiempo) (Vargas y Cortés, 2014).
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CUADRO 10
Clasificacién de municipios segtin grados de marginacién en 1990 y 2010
por trayectorias de marginacion

Grados por aro Trayectorias
w0 CERe D Tl
Muy Alto  Bajo 0 0 0 0
Medio 0 0 0 0
Alto 59 424 0 483
Alto Bajo 0 0 1 1
Medio 4 806 51 861
Alto 5 16 0 21
Medio  Bajo 0 15 271 286
Medio 0 24 3 27
Alto 0 0 0 0
Bajo Bajo 0 9 194 203
Medio 0 171 25 196
Alto 1 0 0 1
Muy Bajo  Bajo 0 0 377 377
Medio 0 0 0 0
Alto 0 0 0 0
Total 69 1465 922 2456

El cuadro 10 contiene dos variables, el tipo de trayectorias de mar-
ginacién que han seguido los municipios entre ambos afios y el gra-
do de marginacion en 1990 y 2010. Por ejemplo, ningtin municipio
que tenia “muy alto” grado de marginacion en 1990 pasé a las cate-
gorias “bajo” o “medio”, pero ademas de ello muestra también que
483 municipios que estaban clasificados en la categoria “muy alto”
en 1990, se encuentran en “alto” en 2010; de estos 424 experimen-
taron una trayectoria decreciente moderada y 59 una creciente alta.

82



ORIGEN ES DESTINO: DOS DECADAS DE MARGINACION EN MEXICO

Esto quiere decir que un 87% (424/483) de los municipios de
marginacién “muy alta” “alta” ?? es decir, los mds marginales, tu-
vieron una trayectoria de marginacion moderadamente decrecien-
te de 1990 a 2010, y el restante 13 % (59/483) siguid una trayecto-
ria de marginacion alta y creciente.

GRAFICA 5
Analisis de correspondencias multiples entre las clases de transicion latente
en 1990 y 2010 (como variables activas), agregando las categorias
de trayectorias de marginacién (como variable suplementaria)
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Para analizar la informacion relativa al significado de las etiquetas
aplicamos anilisis de correspondencias (Greenacre, 2007) a los da-
tos del cuadro 10, de este modo generamos la grafica 5 que contiene
los grados de marginacién municipal en 1990 y 2010 y ademds agre-
ga los tipos de trayectoria que siguié la marginacién de los municip-
ios como variable suplementaria.

22 Esta combinacién de muy alta-alta quiere decir “muy alta” marginacién en
1990 y “alta” marginacion en 2010.
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Esta grafica nos permite ver que los municipios clasificados en
el grado de marginacion “bajo” en 1990 tuvieron dos tipos de tra-
yectorias; unos, los que se quedaron en el nivel “bajo” en 2010,
tuvieron una reduccién rapida de su marginacion; en tanto los que
quedaron clasificados en el grado “medio” en 2010 experimentaron
una tendencia decreciente moderada.

En sintesis, la categoria “alto” grado de marginacién en 2010
incluye a la casi totalidad de los municipios que en 1990 estaban
clasificados como “muy alto”, a pesar de que en el periodo experi-
mentaron una trayectoria decreciente moderada. Como consecuen-
cia, los niveles de marginacion de esos municipios en 2010 deben
ser menores que los de “muy alto” en 1990, sin embargo, agrupa a
los municipios con la marginacién mas elevada en 2010.

Por otra parte, hemos puesto la etiqueta marginacién “baja”
en 2010 a los municipios que en 1990 fueron clasificados como de
“muy baja” y “baja” marginacion y que transitaron a esta categoria
porque tuvieron trayectorias decrecientes rapidas y también mo-
deradas. Ademas se sumaron a esta categoria municipios que es-
tuvieron catalogados como de marginacion “media” en 1990, pero
que entraron a ella porque redujeron rapidamente sus niveles. En
consecuencia, el grado de marginacién “bajo” en 2010 tiende a ser
menor que el “bajo” de 1990.

El nivel “medio” en 2010 esta compuesto fundamentalmente
por los municipios provenientes de niveles de marginacion “alto”
en 1990 pero que la redujeron a tasas elevadas, y por unidades mu-
nicipales que habiendo alcanzado niveles “bajos” de marginacion
en 1990 experimentaron reducciones lentas. También, aunque en
mucha menor medida, por unas cuantas unidades (27) que se man-
tuvieron en ese grupo debido a que en el periodo redujeron lenta-
mente la marginacion.

84



ORIGEN ES DESTINO: DOS DECADAS DE MARGINACION EN MEXICO

CONCLUSIONES

En la primera parte de este estudio presentamos un indice de mar-
ginacion alternativo al indice oficial elaborado por el Conapo. La
medida que proponemos es alternativa en tanto tiene una estre-
cha relacion estadistica con la de Conapo, lo que garantiza que la
aplicacion de uno u otro en un punto del tiempo arrojara puntajes
y grados de marginacion similares, esto implica que si se decide
emplear el nuevo indice en lugar del oficial los resultados obteni-
dos no alterarian sustancialmente las decisiones de politica social
ya tomadas, pero nuestra propuesta tiene la ventaja de que permi-
te comparar los puntajes en el tiempo. Disponer de esta informa-
cion nos habilita para estudiar el comportamiento longitudinal de
la marginacion, a diferencia del indice de Conapo que, debido a la
forma como se construyd, no permite trazar el comportamiento del
fenémeno a lo largo del tiempo.

El material que presentamos corresponde a dos tiempos cla-
ramente diferenciados. El primero, que se desarrolla en la segun-
da seccidn, tiene como norte generar el indice alternativo al de
Conapo a la vez que nos preocupamos por mostrar sus bondades
tedricas, analiticas y de apoyo para la toma de decisiones de politica
social. En este momento no ponemos en cuestion el indice oficial,
excepto en el tema de la no comparabilidad de los puntajes y grados
de marginacién a lo largo del tiempo; limitacion que, por lo demas,
fue reconocida por el mismo Conapo al proponer el indice absoluto
de marginacion.

En el segundo tiempo (tercera seccion), centramos la atencion
en el hecho de que los indices de marginacion de las entidades fe-
derativas, de los municipios y de las localidades, y el indice abso-
luto de marginacion, que calcula y publica Conapo tengan siempre
cinco grados de marginacion (“muy alto”, “alto”, “medio”, “bajo”
y “muy bajo”), no llama la atencién ya que para esa categorizacion
dicha institucion emplea un método que determina los puntos 6p-
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timos de cortes una vez que se fijo exdgenamente el nimero de
categorias. Sin embargo, si la llama cuando se toma en cuenta que
en los tltimos afios ha habido una serie de cambios sociales, econé-
micos y de distribucion en el poder politico entre los tres 6rdenes
de gobierno que debieran expresarse en modificaciones en la hete-
rogeneidad de la marginacion y por lo tanto en sus grados.

Adicionalmente, en la practica suelen usarse los grados de mar-
ginacion con mucha mayor frecuencia que los puntajes factoriales.
Es valido, entonces, preguntarse ¢para qué someter los datos a un
analisis factorial si los puntajes se categorizan en grados de margi-
nacion? Debe tomarse en cuenta que este proceder implica pérdida
de informacion (los factores dan cuenta de poco més de 60% de la
varianza). ¢Por qué en lugar de seguir ese camino no se emplean
métodos estadisticos que permitan construir los grados de margi-
nacion a partir de las variables originales? En la tercera seccion,
orientados por esta inquietud, sometimos las nueve variables de
la marginacién al AcL. Esta técnica proporciona medidas que ayu-
dan a la seleccion endégena del nimero adecuado de categorias de
acuerdo con una serie de criterios estadisticos.

Fue asi como el analisis, empleando el AcL, nos condujo a dis-
tinguir cinco grados de marginacion en 1990, cuatro en el afio 2000
y solo tres en 2010. Los resultados a los que arribamos tienden
a coincidir en 1990 con los grados del indice de marginacion de
Conapo, pero difieren a partir del ano 2000 debido a que el nimero
optimo de categorias (desde el punto de vista estadistico) es menor.

Al variar el nimero de categorias se hacen evidentes problemas
de interpretacion que pasan desapercibidos si las mismas etique-
tas de grados de marginacién “muy alto”, “alto”, “medio”, “bajo”
y “muy bajo” se aplican a los municipios en los diferentes afios.
En efecto, las etiquetas dan cuenta de la jerarquia de la marginacion
en cada afo, es decir, pone nombres a las clases en una compara-
cion intermunicipal en un afio determinado, pero esto no garantiza
que el mismo nombre describa el mismo grado de marginacién en
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otro afo. La distribucién del indice o de las variables originales po-
dria haber experimentado una disminucion proporcional en todas
las observaciones y de todas maneras tendriamos municipios con
“muy alto” hasta “muy bajo” grado de marginacion, aunque los
niveles de la dltima distribucién sean muy inferiores.

Este problema de interpretacion aparece con toda nitidez cuan-
do tenemos cinco categorias de marginacién en 1990 y tres en 2010,
a las cuales les asociamos las etiquetas “alto”, “medio” y “bajo” gra-
do de marginacion. El tener dos juegos de etiquetas plantea la pre-
gunta ¢cudl es la equivalencia entre ambos conjuntos de etiquetas?
O puesto de otra manera ¢si en 1990 un municipio tenia un grado de
marginacién “muy alto” y en 2010 est4 en el grado “alto”, significa
esto que mejord? Obviamente la respuesta es no, ya que las etiquetas
son hasta cierto punto arbitrarias, pues en 2010 podriamos haber
utilizado los nombres “muy alto”, “medio” y “muy bajo” sin que
nada cambie. Este problema de interpretacion se agudiza cuando el
interés se vuelca hacia el estudio de la transicion de los municipios
entre las categorias, por ejemplo, entre 1990 y 2010. En efecto, los
estudios de transicion llevan a interpretaciones muy claras si las cate-
gorias se mantienen, pero si cambian requieren analisis adicionales.

El examen de correspondencias de las etiquetas aplicadas a las
cinco categorias de 1990 y a las tres de 2010, en que ademas con-
sideramos el tipo de trayectoria que siguid la marginacion de cada
municipio nos permitié concluir que la clase “alto” grado de mar-
ginacion en 2010 equivale a “muy alto” en 1990, que se caracteriza
ademads por una trayectoria de marginacion creciente; que la etique-
ta “medio” que empleamos en 2010 equivale a la “medio” en 1990,
pero que incluye ademas municipios que tenian “alto”, “medio” y
“bajo” grado de marginacion en 1990. Los primeros, los que esta-
ban en la categoria “alto” en 1990 accedieron al “medio” en 2010
porque tuvieron una trayectoria de disminucion rapida, y los de
“bajo” asi como los “medio” la tuvieron moderada. Por ltimo, el
grupo “bajo” en 2010 incluye a los municipios que tenian los meno-
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res grados de marginacion en 1990: “muy bajo”, “bajo” y “medio”,
y que ademds experimentaron un proceso rapido de decrecimiento
alo largo del periodo.

Una vez que los grados de marginacion adquirieron sentido nos
abocamos a analizar la transicion de los municipios entre los afos ex-
tremos del periodo de anilisis, es decir, entre 1990 y 2010. El resul-
tado mostrd que dicha transicion de los municipios entre los grados
de marginacion es minima; que a pesar de haber transcurrido veinte
anos, que el pais ha vivido dos recesiones profundas y un periodo
de estancamiento (2000 a 2003) y que la marginacion ha tendido a
decrecer, aunque su variabilidad aumentd, los municipios tienden
a permanecer en las mismas categorias, todo esto apunta a concluir
que en cuanto a la marginacién municipal e/ origen es destino.
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Ricardo Aparicio*

Me parece necesario dar una particular bienvenida al trabajo de
Vargas y Cortés debido a su importante contribucion metodoldgi-
ca, su relevancia para la mejor toma de decisiones de politicas pa-
blicas en materia social y por su aporte para la mejor comprension
de la dindmica de la marginacion y la desigualdad social en el pais.

Los autores destacan que la marginacion apela a un concepto
estructural vinculado con el modelo de desarrollo nacional. Des-
de la esfera publica, la medicion empirica de la marginacion, en
particular por parte del Conapo, ha sido realizada a través de la
construccion de los indices de marginacion (1m) con base en infor-
macion de los censos y conteos de poblacion y vivienda.

A escala estatal y municipal los 1M se construyen mediante una
combinacion lineal ponderada de nueve variables pertenecientes
a cuatro dimensiones analiticas: el ingreso, la educacion, la vivien-
day la dispersion territorial. Todos los indicadores se miden como
porcentajes: por ejemplo, el ingreso se valora mediante el porcen-
taje de la poblacion ocupada que tiene un ingreso laboral inferior
a dos salarios minimos. La educacion captura el analfabetismo y la
falta de cobertura de educacion primaria. La vivienda esta repre-
sentada por cinco indicadores; tres de ellos refieren la inexistencia
de servicios de infraestructura basica: drenaje y excusado, agua
entubada y energia eléctrica, mientras que el cuarto indicador se
define a partir del piso de tierra, y el quinto por el grado de haci-
namiento. Finalmente, la dispersion territorial se mide mediante
el porcentaje de poblacién que reside en localidades menores de

* Director general adjunto de Anilisis de la Pobreza, Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval).
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5 000 habitantes. La unidad de observacion y anélisis de estos
indices es el municipio.

Si bien la primera aplicacién de los M fue estatal y municipal,
el Conapo ha extendido su definicion a las localidades y a las dreas
geoestadisticas bdsicas urbanas (AGEB). Estas tltimas aplicaciones
utilizan algunas variantes en los indicadores puesto que la informa-
cion estadistica disponible no es exactamente la misma que en el
caso estatal y municipal.

No obstante, la metodologia para determinar los indices es la
misma: la técnica de analisis de componentes principales, que ge-
nera un indice sintético definido por una combinacion lineal de las
variables originales, pero estandarizadas, lo que significa, entre otras
cuestiones, que cada una de ellas se mide en relacion con su valor
promedio. En un municipio determinado, valores positivos o negati-
vos de las variables estandarizadas significan que tienen un mayor o
menor nivel de marginacién que el promedio. Por su parte, la pon-
deracién de cada variable se determina al asegurar que el M recupera
la maxima contribucion a la varianza total del conjunto de variables.

En escalas de medicidn, el M representa una variable ordinal
que permite ordenar a los municipios segin su nivel de margina-
cion. Una vez determinado el M, sefialan Vargas y Cortés que el
Conapo utiliza un procedimiento de estratificacion estadistica —el
método de Dalenius— para clasificar a los municipios en cinco gru-
pos: muy bajo, bajo, medio, alto y muy alto grado de marginacion.

En su primera aplicacién, con base en informacion del Censo
de Poblacién y Vivienda de 1990, el M pretendia convertirse en un
instrumento de politica pablica que permitiera identificar aquellos
municipios a los que, por su mayor nivel y grado de marginacion, se
les debia otorgar prioridad en la atencién y asignacion de mayores
recursos presupuestarios. La hipdtesis subyacente era que, dadas las
condiciones de marginacion prevalecientes en ese momento, una
adecuada focalizacion y eficacia de la politica publica habria de tra-
ducirse en una mayor convergencia regional con el paso del tiempo.
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A la fecha, el Conapo ha utilizado la misma metodologia en
cinco ocasiones para generar los IM: 1990, 2000 y 2010, con base en
informacion de los censos de poblacién, y 1995 y 2005 a partir de
los conteos de poblacién. Después de dos décadas de haber sido
disefiados los 1M, el trabajo de Vargas y Cortés se plantea responder
algunas interrogantes que permiten valorar las premisas en que se
sustento la construccion de los indices.

En estas notas me gustaria destacar tres de las preguntas que se
abordan en el texto “Origen es destino: dos décadas de margina-
cion en México”: a) ¢en qué medida se ha avanzado en la erradica-
cion de la marginacion?; b) ¢qué tan efectivas han sido las politicas
publicas?, y ¢) ¢se puede constatar un proceso de convergencia mu-
nicipal de la marginacion?

Los autores sefialan que debido a la forma en que son construi-
dos los M no son comparables a lo largo del tiempo. Ello se debe
fundamentalmente a que, como se menciond, estandarizan las va-
riables con base en los valores promedio de cada afo, los cuales
varian de un censo a otro. También, que la construccion de los ™
por parte de Conapo se ha basado en el supuesto de que el nimero
de grupos de marginacion (cinco) ha permanecido inalterado.

Ante ello, proponen un método basado en técnicas de analisis
estructural de clases latentes. El método propuesto constituye un
importante aporte metodoldgico por varias razones.

En primer lugar, porque genera un ordenamiento de los muni-
cipios segtin su nivel y grado de marginacion, que es similar al de
los indices originales.

En segundo, porque posibilita la valoracion de los cambios de
la marginacion de los municipios a lo largo del tiempo y, en con-
secuencia, poder valorar si se ha presentado o no un proceso de
convergencia regional de la marginacion municipal.

Y en tercer lugar, debido a que cuestiona el supuesto de que el
nimero de dimensiones y grupos de marginacion ha permanecido
constante durante estas dos décadas por lo que proponen recurrir a
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herramientas analiticas renovadas que permitan comprender mejor
la realidad imperante en la actualidad.

Los autores identifican con claridad tres tipos de trayectorias:
a) municipios con una marginacion elevada y creciente (69 muni-
cipios, que constituyen 2.8% del total); b) los de marginacién de-
creciente moderada (1 465 municipios), y c) las demarcaciones de
marginacion rdpidamente decreciente (922). Estos ultimos son los
que menores niveles de marginacion tenian en 1990.

Los resultados no dejan lugar a dudas: no ha habido un proceso
de convergencia regional. En los términos de Vargas y Cortés “ori-
gen es destino”, en la medida en que los municipios mas margina-
dos lo siguen siendo, toda vez que constituyen territorios donde no
se aprecia un mejoramiento en las condiciones de vida estudiadas,
en tanto que los municipios donde mas se ha reducido la margina-
cion son aquellos que, de inicio, presentaban los menores niveles
de marginacion.

Hay, sin embargo algunos comentarios e interrogantes que de-
ben ser planteados.

El primero se relaciona con la virtud del método propuesto
para generar un nuevo indice de marginacién comparable a lo largo
del tiempo que, a la vez, genere un ordenamiento de los municipios
equivalente al indice original. Cabe notar que, para extraer esta
conclusion los autores utilizan una definicién de equivalencia que
podriamos considerar un tanto imprecisa, la cual derivan a partir de
la observacion de la elevada correlacion de ambos indices, superior
295%. Sin demérito de la relevancia de dicha conclusion, cabe pre-
guntarse si para efectos de la formulacion de politicas puiblicas no
importaran también las diferencias observadas en el ordenamiento
de los municipios a lo largo del tiempo derivadas a partir de ambos
enfoques.

Un segundo interrogante se relaciona con la siguiente pregunta:
supongase que para un ejercicio fiscal determinado se desea apli-
car un criterio de determinacion de prioridades de politica publica
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con base en las mayores necesidades de los municipios. En tal caso,
¢serd necesario, o incluso pertinente, recurrir a la informacion de
la evolucién a lo largo del tiempo? ¢O sera mejor utilizar la infor-
macion correspondiente a la situacion mas reciente? ¢Cual seria la
mejor manera de combinar las necesidades de la poblacion con la
evolucion de la marginacion para efectos de asignacion de recursos
presupuestales a los municipios? ¢Se podria pensar, por ejemplo,
en la nueva Ley de Coordinacion Fiscal, aprobada como parte de
la reforma hacendaria de 2013, en la cual se asignan los recursos a
los municipios a través de una combinacion entre la pobreza de la
poblacion (podria usarse la marginacién) de los municipios y los
avances logrados en su superacion?

Un tercer interrogante que surge es acerca de la pertinencia de
elaborar un indice estandarizado cuya escala de medicion sea la
misma en todos los momentos en el tiempo. Por ejemplo, el indice
de desarrollo humano del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) el cual varia entre cero y uno. En este caso
el valor cero indica que no se ha logrado avance en ninguna de
las dimensiones que lo componen (ingreso, educacién y salud), en
tanto que el indice adopta el valor uno cuando toda la poblacion ha
alcanzado el maximo posible de desarrollo humano. Quiza valdria
continuar la investigacion de los autores para ampliar los resultados
de su desarrollo metodolégico de tal suerte que se pueda tener un
indice con una escala de medicion facilmente interpretable e inva-
riante a través del tiempo. Asimismo, cabe interrogarse acerca de la
posibilidad de ampliar el desarrollo metodolégico del indice pro-
puesto para poder conocer la contribucién de las diferentes dimen-
siones a la estructura y los cambios de los indices de marginacion.

Otro interrogante es si al ampliar el interés de los indices de
marginacion a su evolucion dinamica valdra la pena considerar el
cambio en el significado de los indicadores conforme pasa el tiem-
po. Vargas y Cortés, sin pérdida alguna de generalidad desde el
punto de vista metodoldgico, consideran las nueve variables que
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conforman los indices de marginacion como fijas. Sin embargo,
cabe preguntarse, por ejemplo, qué aspecto de la marginacion cap-
taba el indicador del porcentaje de la poblaciéon ocupada con un
ingreso laboral menor de dos salarios minimos, y si ese significado
se mantiene veinte afios después o deberia hacerse algtin ajuste para
que el indicador sea comparable en términos de lo que representa.

Un asunto mis es el del indicador del porcentaje de poblacion
sin primaria completa. En 1990, fecha en que por primera ocasion
se calcularon los indices de marginacion, este indicador representa-
ba la poblacién que no habia completado la educacién basica obli-
gatoria segin mandato constitucional. Toda vez que este mandato
cambid a partir de 1993, cabe cuestionarse si seria necesario (0 no)
realizar ajustes al indicador de tal suerte que reflejase la misma con-
dicién de falta de acceso a la educacion basica obligatoria, més atn
si se toma en cuenta que en 2011 se extendid la educacién obligato-
ria al nivel medio-superior.

En otro orden de ideas, debemos preguntarnos sobre la per-
tinencia de mantener el porcentaje de la poblacién del municipio
que reside en localidades menores de 5 000 habitantes. Este indi-
cador, que sin duda refleja el grado de ruralidad de los municipios,
¢constituye en si mismo un indicador de marginacién? Mds aun,
¢su significado puede considerarse igual durante todo el periodo
que analizan los autores o en el futuro, dado el continuo proceso
de urbanizacion del pais? Asimismo, es conveniente recordar el de-
recho constitucional de libre transito y de residencia, de modo que
cabe cuestionar si este indicador puede ser un reflejo de margina-
cién en si mismo.

Un interrogante adicional surge al considerar uno de los princi-
pales hallazgos del trabajo: su planteamiento de que origen es desti-
no. Mas alla de construir un indice comparable a lo largo del tiem-
po, el andlisis del quehacer y la efectividad de la politica publica
quizd requiera un analisis mas detallado de las variables asociadas
a las dimensiones de la vivienda y la educacién en las generaciones
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mads jovenes, pues los indices generales propuestos no permiten co-
nocer dichos avances.

En suma, diria que necesitamos desarrollar métodos que permi-
tan avanzar en el andlisis de la dindmica de la marginacion y tam-
bién de los factores estructurales que la determinan.
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Y DE TRANSICION LATENTES

Alfredo Bustos®

El trabajo de Vargas y Cortés me recuerda un viaje de descubri-
miento en el que, con gran valentia, los autores se lanzan a la aven-
tura siempre alertas de los peligros que les acechan. Zarparon en
busca de “las Indias”, lo que en su caso queria decir un indice con
propiedades deseables, tales como una alta correlacién con el in-
dice de marginacion (M) de Conapo y la posibilidad de realizar
comparaciones a lo largo del tiempo. Luego de los primeros afos
de informacién analizada, el indice que desarrollaron permiti6 des-
cribir trayectorias y tendencias de la marginacion en México.

Sin embargo, cuando alcanzaron el territorio ignoto del afio
2010 empezaron a surgir algunas limitaciones de su enfoque, se-
mejantes a las exhibidas por el propio ™. Destaca la calidad del
resumen de la informacion relativa a la marginacion segtin los nue-
ve indicadores usuales, a través de un unico indice, que se tornd
insatisfactorio pues ignoraba casi tanta informacién como la que
alcanzaba a explicar.

Bajo las anteriores condiciones se corre el riesgo de que el indi-
ce iguale unidades geograficas que un analisis més detallado segura-
mente concluiria que son diferentes. La grafica 1 busca ilustrar esta
situacion a través de la representacion grafica de dos circunstancias
diferentes. En ella, el indice compuesto 1 (x) corre a lo largo del eje
A-B e iguala realidades diversas ya que les asigna iguales valores. En
ambas figuras, aunque C y D son diferentes, se tiene que1(c) =1 (D).
En la figura del lado izquierdo, ya que el indice explica una propor-

* Investigador del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.
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cién sustancial de la variabilidad total, es menor el error cometido
al suponer que C y D enfrentan las mismas condiciones. En cambio,
en la del lado derecho, las condiciones ¢ y D son “igualadas” por el
indice a pesar de que su mutua distancia es de la misma magnitud
de la que hay entre A y B, a las que se considera diferentes solamente
por encontrarse a lo largo del eje vertical.

GRAFICA 1
Igualar lo diferente

A A
Valores del
indice
C D C D
I(C)=I(D)
B B
Fuente: Bustos (2011).
GRAFICA 2
Orden obvio

Gral. Zaragoza

e San Pedro Garza Garcia

Fuente: Elaboracién propia.
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GRAFICA 3
¢Orden obvio?

Gral. Teran

Gral. Trevifio

PL< 5K £+

Fuente: Elaboracién propia.

De la misma forma, es posible ver que en términos de los nueve in-
dicadores, con base en los cuales se estudia la marginacion, resulta
imposible tener la certeza de que se puedan ordenar adecuadamen-
te las unidades geograficas. Para algunos municipios seleccionados
del estado de Nuevo Leon las graficas 2 y 3 ilustran esta situacion.
En el primer caso, las diferencias entre ambos municipios son gran-
des en términos de todos los indicadores considerados por lo que
resulta obvio identificar al que muestra condiciones mas favorables.
En contraste, la situacion ilustrada por la segunda de estas graficas
hace ver que la ordenacién de estos municipios lograda a través de
un tnico indice dificilmente logrard un consenso en un conjunto
grande de valuadores.

Bajo las anteriores condiciones solamente se puede concluir que
es necesario mejorar la explicacién aportada por el indice-resumen.
Ahora bien, ya que la construccion del indice de marginacion se lle-
va a cabo con base en la optimizacién de un criterio establecido, no
es posible pensar en alcanzar una mejor explicacién construyendo
un nuevo indice a través del mismo criterio. Por ello o se recurria
a un nuevo criterio que corrigiese las limitaciones del que ha sido
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tradicionalmente usado, o se buscaba complementar el resultado
que éste aporta incorporando nueva informacion a través del uso
de un segundo criterio relacionado pero diferente.

GRAFICA 4
Ordenar lo que no es ordenable

Otras CPs

1* CP

Fuente: Elaboracion propia.

Si se decide adoptar la segunda opcidn, se hace necesario conside-
rar por lo menos una segunda dimension para lograr una adecua-
da descripcion del fendmeno. Sin embargo, esta alternativa impide
hacer uso de los indices tal y como se habia venido haciendo; por
ejemplo, en tanto el ordenar las unidades geograficas (estados, mu-
nicipios, etc.) en una sola dimension podia realizarse de una mane-
ra simple, dichos ordenamientos ya no resultan tan evidentes una
vez que se considera una segunda dimension. Esta circunstancia se
ejemplifica en la grafica 4 en la cual ambas coordenadas del punto
A toman valores menores que las del punto B; en otras palabras, A es
siempre menor que By se puede pensar que ello les ordena. Por su
parte, el punto C tiene una coordenada con un valor inferior al de
la correspondiente del punto D pero este orden se invierte para la
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segunda coordenada; nuevamente resulta mas dificil decidir cual de
ambos puntos enfrenta mejores circunstancias, es decir, ordenarlos.

Por todo lo anterior, la estrategia originalmente trazada ya no
era viable. Afortunadamente no todo estaba perdido ya que, en rea-
lidad, en el planteamiento de los programas sociales instrumentados
por diversas administraciones federales en nuestro pais el M no es
utilizado directamente. En efecto, tales planteamientos se hacen en
términos del denominado “grado de marginacion”. Es asi que, en
general, en los documentos que dan sustento en la instrumentacién
de dichos programas es posible leer que los mismos seran aplicables
a “...residentes en municipios y/o localidades con alto y muy alto
grado de marginacion...”, reiteramos, sin hacer mencion explicita
al indice de marginacién. Pero ¢qué es el grado de marginacion? Es
el resultado de clasificar a las unidades de estudio en cinco grupos
con base en los valores que les asigna el propio indice. Cuando se
toma en cuenta que tal clasificacion esta basada en un resumen que
exhibe algunas deficiencias y limitaciones, cabe preguntarse si ella
merece ser estudiada con mayor detenimiento.

Ante todo, conviene tener en cuenta que desde la primera pu-
blicacion del indice de marginacion han sido propuestas numero-
sas estrategias alternativas para la construccion de grupos o clases
de unidades basadas directamente en la informacion multivariada
disponible, estrategias que los mds recientes equipos de computo
permiten instrumentar. Por ejemplo, a raiz de la publicacion de los
resultados del censo de poblacion y vivienda, levantado durante
el ano 2010, el INEGI ha puesto en linea un servicio denominado
Estratificador INEGI, que permite a los usuarios construir clasifica-
ciones de entidades, municipios o manzanas en el interior de las
localidades aprovechando los resultados del mencionado censo. De
esta manera, garantizando el principio de confidencialidad de la
informacion que los usuarios le han confiado, el INEGI concede ac-
ceso indirecto a dicha informacion para provecho de los usuarios
(INEGL, 2011).
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Como se muestra en el mapa 1, la pantalla del estratificador se sub-
divide en tres areas. La de mayor tamafo, situada a la izquierda,
despliega graficamente los resultados de cada uno de los ejercicios
de clasificacion llevados a cabo durante la misma sesién de trabajo;
la segunda zona, ubicada arriba a la derecha, presenta las condicio-
nes bajo las cuales se obtuvieron los resultados actualmente des-
plegados, mismas que pueden ser modificadas en la pestafia deno-
minada Historial; finalmente, abajo a la derecha, se cuenta con un
sencillo constructor de consultas en el que se pueden seleccionar
las variables que se desea incluir en el estudio, el nimero de grupos
o estratos que se desea formar, el nivel de desagregacion geogrifica
que se usard, las transformaciones de las variables asi como los mé-
todos de clasificacion o estratificacion bajo los cuales se generaran
los resultados deseados.

GRAFICA 5
Grafica de centroides

Centroides

@ Estrato 1 (1018) ® Estrato 2 (457) Estrato 3 (276) @ Estrato 4 (417) @ Estrato 5 (288)
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Fuente: Elaboracién propia.
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Con el propésito de ayudar al usuario en la eleccion de las variables
que efectivamente juegan un papel en las clasificaciones, ademas
de los mapas, la seccion de resultados incluye una grafica que des-
pliega los valores de los centroides, es decir, los valores promedio
de cada una de las variables de estudios en cada uno de los grupos
formados. La grafica 5 muestra un ejemplo en el que los nueve in-
dicadores utilizados se despliegan a lo largo del eje horizontal y los
promedios en los valores presentados por el eje vertical.

Otra forma que da cuenta de los resultados es la que se muestra
en las grificas 6 y 7 a través de las denominadas graficas de esferas.
En esencia, para las variables ubicadas en los ejes vertical y horizontal
se tiene un diagrama de dispersion; adicionalmente el tamafio de las
esferas estara asociado a una tercera variable; finalmente, la infor-
macion sobre la variable “estrato al que pertenece la unidad” queda
dado por el color de la esfera. De este modo, un grafico aparentemen-
te en dos dimensiones resume informacion sobre cuatro variables.

En vista de que el nimero de graificas obtenidas segiin la des-
cripcion anterior puede ser tan grande que resulte dificil interpre-
tar la informacién que ellas contienen, se ha incluido también una
representacion mas candnica a través de lo que en estadistica se co-
noce como las componentes principales, que no son otra cosa que
combinaciones lineales cuidadosamente obtenidas a partir de los
indicadores originales; en otras palabras, indicadores compuestos
calculados de modo que satisfagan un conjunto razonable de condi-
ciones. Las graficas 6 y 7 pertenecen a este tipo. La primera de ellas
presenta los resultados alcanzados al utilizar solamente el primer
componente principal, semejando el comportamiento del indice de
marginacion, y que estd asociada al eje horizontal; es por ello que se
percibe la formacién de grupos o bandas verticales que se despla-
zan de izquierda a derecha, desde aquellos que con relacion a este
indicador enfrentan las peores condiciones (esferas en rojo oscuro)
hasta los que, en el otro extremo, presentan condiciones mas favo-
rables (esferas en verde oscuro).
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GRAFICA 6
Componentes principales representando la clasificacion obtenida mediante
el uso del componente principal
Estrato 1 (859) ' Estrato 2 (733) RAGPIEACSEIM Estrato 4 (276)  Estrato 5 (134)
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Fuente: Elaboracién propia.
GRAFICA 7

Componentes principales representando la clasificacion obtenida mediante
el uso de todos los indicadores originales o basicos
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Fuente: Bustos (2011).
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Por su parte, la grafica 7 exhibe el resultado de clasificar las mismas
unidades pero ahora haciendo uso de los nueve indicadores basi-
cos de los que se parti6. En vista de que en esta ocasion se toman
en cuenta todas las dimensiones involucradas en el problema, se
percibe que ahora ademas de ubicarse hacia la izquierda o hacia la
derecha es importante estar por encima o por debajo de otras uni-
dades. De este modo, la inclusién de informacion complementaria
conduce a resultados diferentes y, es de esperarse, mejores en algin
sentido pues estan basados en toda la informacion disponible y no
s6lo en una parte.

GRAFICA 8
Valores de los cinco criterios con base en los cuales se espera que el usuario
apoye su decision sobre los resultados a utilizar

Criterios @ Cstratificacion 1 @ Estratificacion 2 Estratificacién 3 @ Estratificacion 4
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Fuente: Bustos (2011).
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Para atender el significado de la expresion “mejores en algtin sen-
tido” se incluye una grafica adicional denominada “Criterios”, la
cual presenta cinco evaluaciones alternativas de los resultados para
cada uno de los ejercicios de clasificacion de la sesion. En todos
los casos, valores pequenos de los criterios seran preferibles. Por
supuesto, no es de esperarse que uno de los ejercicios resulte mejor
que todos los demas con base en todos los criterios por lo que sera
necesario echar mano de la experiencia del usuario para determinar
el o los resultados mas convenientes para sus fines (véase grafica 8).

Con base en lo comentado, Vargas y Cortés deciden formar gru-
pos de unidades a partir de las denominadas “variables latentes”;
uno de los primeros ejemplos que condujeron a la consideracion
de este tipo de variables puede ser encontrado en el llamado anali-
sis estadistico multivariado de factores. Aparentemente siguen este
enfoque ya que aseguran que les permitird dar respuesta a dos in-
terrogantes asociadas con el ejercicio de clasificacion: 1) ¢cual es el
ndmero Optimo de categorias para diferenciar los municipios del
pais segun su grado de marginacion? y 2) ¢en qué medida dicho
grado de marginacion estd condicionado en un afio por el que tuvo
cada municipio en el pasado?

El modelo para el ACL representa a la distribuciéon conjunta de
los Q indicadores, también denominados “variables manifiestas”,
como una mezcla de distribuciones condicionales conjuntas para
los mismos indicadores dentro de cada una de las clases. Tal repre-
sentacion queda explicita en el primer renglén de la expresion (1).
La segunda linea de la misma expresion no es otra cosa que la bien
conocida descomposicion de cada una de las distribuciones conjun-
tas en productos de distribuciones marginales condicionales. Para
llegar de ella al tercer renglon de la misma expresion es necesario
incorporar el supuesto simplificador adicional de “independencia
condicional” con base en el cual es posible alcanzar un 6ptimo
en un tiempo finito. Por supuesto, cabe preguntarse sobre la via-
bilidad de corroborar dicho supuesto en la practica, o establecer
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con claridad que para el problema que nos ocupa la no validez del
mismo no tiene un efecto negativo importante sobre los resultados
alcanzados.

Mas atn, sera necesario determinar el nimero éptimo de ca-
tegorias lo que usualmente se consigue comparando los resultados
optimos obtenidos al usar diversos valores para el nimero de cate-
gorias.

Los autores afirman que “los parametros del modelo se estiman
mediante el método maximo-verosimil” cuando no queda claro sila
clasificacion de unidades puede ser también vista como la solucién
a un problema de optimizacién. De hecho, tampoco queda claro
por qué, a pesar de trabajar con variables expresadas en porcentajes
como ha sido usual en el tema de marginacién, siguen una exposi-
cion que parece ser mas adecuada para el caso en que los indicado-
res toman valores enteros, lo que les obliga a recurrir al supuesto de
independencia condicional.

Pr[C =k]P =k]P =k]---P =k
Pr[C =k|[x,%),.., 2] = fe=H r[x1|CP P, | €= - Prl, | € =4]
1{X5 50005 X ] )

Como quiera que sea, la probabilidad que les resulta relevante es la
dada en la expresion (2). Es a partir de esta dltima expresion que
llevan a cabo la clasificaciéon de unidades. Basicamente, una uni-
dad es asignada a la clase £ para la que la probabilidad (2) resulta
maxima. Por supuesto, una “probabilidad condicional cercana a la
unidad indica la probabilidad de pertenencia de una observacion a
una clase especifica”, lo que representa el caso ideal. La grafica 9
muestra dos circunstancias para las cuales la probabilidad de que
una unidad pertenezca a la clase 1 es mayor que la de cualquiera
otra de las clases. En el segundo caso, sin embargo, la unidad tiene
casi la misma probabilidad de pertenencia a las clases 2, 3 y 4, au-
mentando la incertidumbre del resultado final.

Debido a circunstancias como las anteriormente descritas, el
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procedimiento de clasificacion se lleva a cabo de manera restringida

con
1)

2)

base en cinco condiciones:

Mientras mds pequefio sea el valor del “criterio de informacion
de Bayes” (BIC) mejor es el ajuste;

Los valores de la entropia relativa varian entre 0 y 1, valores
mayores de 0.80 son deseables, valores cercanos a 0.60 son in-
termedios, e inferiores a 0.40 se consideran poco deseables.

El estadistico de Lo-Mendel-Rubin considera £ en lugar de &-1
categorias en el caso que tenga un valor de probabilidad signi-
ficativo (un valor de P <0.05);

Adicionalmente, todos los grupos deben contener al menos un
5% de las observaciones, y

Las probabilidades de pertenencia de cada observacion al gru-
po en que se clasifica debe ser al menos de 0.70.

GRAFICA 9

Contraste de circunstancias en relacioén con la probabilidad de pertenencia
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te: Bustos (2011).
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Cabe destacar que siempre y cuando una o mds de las anteriores
restricciones se aplique, el resultado de la asignacion de unidades
a clases serd necesariamente menos que 6ptimo. En tanto los tres
primeros se refieren a criterios complementarios, los dos restantes
pueden conducir a resultados no deseados. Por ejemplo, la exis-
tencia de algiin caso que se encuentra muy cerca de cualquiera
de los dos extremos que, sin embargo, es forzado a pertenecer a
grupos menos extremos en el afan de satisfacer una cuota minima
de 5%. Todos los casos que, de tan diferentes, son exclusivos en
el sentido de formar una clase propia pertenecerian a clases for-
madas por unidades muy diferentes. En alguna medida, esto es
similar a lo que el Indice de Desarrollo Humano, del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo, consigue cuando organiza
grupos conformados por casi 25% de los paises considerados en
el estudio (grafica 10).

GRAFICA 10
Solucién de tres clases latentes de marginacion, 2010
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Fuente: Bustos (2011).
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Por ello, como afirman los autores, “se deben tomar en cuenta cri-
terios sustantivos que permitan dar sustento a la interpretacion de
las clases formadas” y, sin menoscabo de sus resultados, parece de-
seable que ademas de evaluar el nimero de grupos sugerido por los
datos, lo que es de gran interés y utilidad es que se pueda recurrir
al lenguaje estadistico para determinar también el nimero de varia-
bles que resulta sensato incluir en cada periodo. Por ejemplo, pare-
ce desprenderse que las variables relativas a drenaje y excusado, y al
acceso al servicio eléctrico han perdido capacidad discriminatoria y
bien puede ocurrir que resulten solamente en “ruido”.

De hecho, la discusion relativa a la comparacion a lo largo del
tiempo de los resultados alcanzados, basada en los diagramas de
radar, ilustra con toda claridad las dificultades que enfrenta un ejer-
cicio como ése. Ello se debe a que dichos resultados estan basados
en métodos relativos y no absolutos, tales como “el que enfrenta las
peores condiciones actualmente” bien puede hallarse en una situa-
cion mads favorable que la que enfrentaban sus congéneres que no
eran calificados como los peores diez o veinte afios atris.

Bajo estas condiciones es posible sugerir un ejercicio semejante
al realizado por el INEGI en la presentacion de los resultados del cen-
so del afio 2000 al entonces Presidente Ernesto Zedillo. En aquella
ocasién se aprovecharon los resultados de una estratificacion para
las 32 entidades federativas, contenida en la publicacién conoci-
da como Niveles de Bienestar, obtenida a partir de datos del censo
de 1990. En semejanza a un proceso de clasificacion asistida, las
“nuevas” 32 entidades del ano 2000 fueron ubicadas en los grupos
formados diez afios antes, segtin el mismo conjunto de variables,
aunque el namero de ellas cambié de circunstancias.

En general, los movimientos fueron hacia clases de mayor bien-
estar lo que ubicaba las entidades que se desplazaron mas cerca de
las que originalmente formaron esos grupos, que de ellas mismas.
Si bien el ejercicio sugerido no resuelve el problema relativo al na-
mero de grupos a ser formados, permite de una manera simple dar
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cuenta del progreso y evolucion de las entidades al compararlas con
un absoluto, asi sea temporal y susceptible de ser actualizado antes
de que las nuevas condiciones ubiquen a todas las entidades en el
mas alto de los estratos.

CUADRO 9

Probabilidades de transicién de las clases latentes C, a C,

C, (2010)
C, (1990) 1 Bajo 2 Medio 3 Alto
1 Muybajo P(C=1|]C=1)=1.000 P(C,=2|C,=1)=0.000 P(C,=3|C,=1)=0.000
2 Bajo P(C,=1|C,=2)=0.519  P(C,=2|C,=2)=0.478  P(C,=3|C,=2)=0.003
3 Medio P(C=1|C=3)=0.889 P(C=2|C,=3)=0.111 P(C,=3|C,=3)=0.000
4 Alto P(C,=1|C,=4)=0.001  P(C,=2|C,=4)=0.968  P(C,=4|C,=3)=0.030
5 Muyalto  P(C,=1|C,=5)=0.000 P(C,=2|C,=5)=0.000 P(C,=5|C =3)=1.000

Nota: En este cuadro se ilustra la transicion de las clases latentes identificadas en 1990 a las
clases de 2010. Los patrones de transicion indican que los municipios en las clases de grados
de marginacién “muy bajo” y “bajo” en 1990 se mantienen en los grados “bajo” y “medio” para
2010; asimismo, los municipios con “alto” y “muy alto” grado de marginacion se mantienen en
las categorias de “medio” y “alto” grado de marginacion.

Fuente:

Es de esperarse que un ejercicio exploratorio como el anteriormen-
te descrito facilite la interpretacion de algunos de los resultados
presentados por los autores al referirse a la transicion de los muni-
cipios entre un conjunto de clases (cinco en 1990) a otro (tres en
2010). Por ejemplo, vemos que casi la mitad de los municipios que
en 1990 fueron clasificados con un grado de marginaciéon “bajo”, en
el afio 2010 fueron clasificados con el menor grado de marginacion
uniéndose a todos los calificados con el grado “muy bajo” también
en 1990. Por su parte, la otra mitad parece haber logrado mejorar
sus condiciones pasando al nuevo nivel de clasificacion “medio”.
Sin embargo, cuando se considera al grupo de municipios original-
mente calificado con grado de marginacion “medio”, encontramos
que casi 90% de ellos se encuentra en condiciones semejantes a los
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dos grupos anteriormente descritos, calificados ahora con un grado
“bajo” de marginacion; los restantes municipios de aquel grupo son
ahora clasificados con grado de marginacién “medio”. Lo anterior
se encuentra resaltado en el cuadro 9 originalmente en el trabajo de
Vargas y Cortés.

El problema es resuelto por los autores a través de la identifica-
cién de trayectorias de marginacion a lo largo del periodo considera-
do. Sin duda, una vez que se estudia su explicacién con detenimiento
se resuelve una cantidad importante de aparentes contradicciones.

CONCLUSIONES

El estudio y la determinacion de unidades administrativas y geogra-
ficas en condiciones de alto o muy alto grado de marginacién tienen
implicaciones de muy diversa naturaleza. Por una parte, se tiene a
las familias y a los individuos cuyas condiciones de vida pueden y
deben ser mejoradas por una sociedad solidaria. Por la otra, se tiene
que las politicas sociales encaminadas a la reduccion de la brecha
entre diversos grupos sociales implica un monto muy importante
de recursos fiscales por lo que deben estar dirigidos precisamen-
te a quienes mas requieren de ellos. Cualesquiera deficiencia o li-
mitacion presente en los métodos para determinar a unos y a otros
puede dar lugar a impactos negativos importantes para quienes re-
ciben la ayuda. El estudio sobre el problema de la marginacion, su
determinacion y su evolucion merece, sin lugar a dudas, ser cono-
cido, entendido y aplicado por los responsables de disefiar e instru-
mentar las politicas sociales de nuestras administraciones ptblicas.
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CONTRA EL HAMBRE COMO ESTRATEGIA
DE SEGURIDAD ALIMENTARIA"

Sara Ochoa
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Iiana Yaschine

INTRODUCCION

La Cruzada Nacional contra el Hambre (cNcH o Cruzada) cons-
tituye una de las principales politicas de la actual administracién
federal en México, particularmente en el ambito de la politica so-
cial. En ella se asienta la expectativa del gobierno mexicano de ga-
rantizar el derecho a la alimentacion y de erradicar, para 2018, lo
que ha denominado la “pobreza extrema alimentaria”, esto es, la
pobreza multidimensional que incluye la carencia de alimentacion,
que en 2012 alcanzaba a 7.01 millones de mexicanos (poF, 2014). A
través de distintos medios (Informe de Gobierno, informacién en
péginas electrénicas oficiales, espots en medios de comunicacion),
el gobierno federal ha hecho publico su compromiso de combatir
el hambre por medio de la Cruzada y ha reportado los avances en
su instrumentacion.

Por su centralidad en la politica publica nacional y en el discur-
so gubernamental esta estrategia ha captado la atencién de analis-
tas, académicos y medios de comunicacion. Por la misma razon, el

* Las autoras agradecen los comentarios de Alexander Schejtman y Gustavo
Gordillo.

Sara Ochoa es profesora-investigadora de la Facultad de Economia, UNAM;
Citlalli Hernandez es investigadora independiente e Tliana Yaschine es investiga-
dora del Programa de Estudios del Desarrollo, uNaM.
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Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(Coneval) ha disefiado un plan de evaluacién multianual de la cNCH.
Como se describird mas adelante, dicho plan contempla distintos
tipos de evaluaciones, con las cuales se busca analizar el diseno, la
instrumentacion, los resultados y el impacto de la estrategia (Co-
neval, 2013b; 2014). A la fecha, se ha realizado un diagnéstico del
disenio de la cNcH que fue publicado en octubre de 2013 (Coneval,
2013a) y estan en proceso de elaboracion un conjunto de estudios
adicionales que abarcan la instrumentacién y primeros resultados
de la cNCH, y cuyos hallazgos se daran a conocer a finales de 2015.

En este trabajo se busca destacar algunos aspectos relevantes
sobre el disefo, la implementacion y la evaluacion de la cNcH, con
base en el enfoque de seguridad alimentaria propuesto por la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agri-
cultura (FAO, por sus siglas en inglés). La importancia de retomar
este marco tedrico reside en que en México, ademads del hambre
y la desnutricién, existe una problematica amplia en términos de
acceso economico y fisico de los alimentos, la disponibilidad de los
mismos y estabilidad en su provisiéon. Por tanto, la pregunta que
subyace a este andlisis es si la cNCH, ademas de ser una estrategia
destinada a la erradicacion del hambre, contempla los elementos
necesarios para garantizar la seguridad alimentaria de la poblacion
mexicana. También se identifican algunos retos para consolidarse
como una estrategia de seguridad alimentaria y para apuntalar el
logro de sus objetivos.

El texto se estructura en torno a seis apartados, incluida esta
introduccion. En el segundo apartado se expone de forma breve el
enfoque de seguridad alimentaria; el tercero destaca algunos de los
rasgos mds importantes de la situacion de la seguridad alimentaria
y nutricional que prevalece en el pais; el cuarto aporta una descrip-
cién de la Cruzada en cuanto a sus objetivos, estructura institucio-
nal, procesos operativos, poblacion objetivo y cobertura; el quinto
apartado destaca algunos retos de la CNCH en términos de diseno,
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implementacién y evaluacion, y el sexto plantea las reflexiones ge-
nerales a manera de conclusion.!

MARCO ANALITICO: EL ENFOQUE DE SEGURIDAD ALIMENTARIA

En esta seccion se presenta brevemente el enfoque de seguridad
alimentaria, el cual se relaciona con algunos conceptos clave como
el derecho a la alimentacion, el hambre y la desnutricion, y servira
como marco analitico. También se incluyen algunas recomendacio-
nes normativas, institucionales y de politica publica que surgen en
la bibliografia sobre el tema para la atenciéon de la seguridad ali-
mentaria, principalmente entre la poblacion en pobreza.

Seguridad alimentaria

El concepto de seguridad alimentaria surge a mediados de la déca-
da de los afios setenta, derivado de la crisis mundial generada por
el alza internacional de los precios de los alimentos que ocasion6
problemas de disponibilidad, principalmente del trigo y el maiz. In-
cluso después de que se habian estabilizado los precios y la oferta,
principalmente de cereales, fue evidente que la disponibilidad sufi-
ciente de alimentos no garantizaria la ingesta nutricional adecuada.

En la Cumbre Mundial de la Alimentacion (cma) de 1996 se
llevé a cabo una revision al concepto de seguridad alimentaria y
se acordo la siguiente definicion: “existe seguridad alimentaria
cuando todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y

! Las ideas que se presentan en este texto se derivan de la participacién de las
autoras en algunos de los estudios sobre la cNCH que forman parte de la evaluaciéon
coordinada por el Coneval. En 2013 se concluy6 el estudio Andlisis Diagnostico
de la Cruzada Nacional contra el Hambre (Yaschine, Ochoa y Hernandez, 2013)
que fue uno de los insumos utilizados para la elaboracién de Coneval (2013a). En
2014 se llevé a cabo el Estudio sobre los avances de la Cruzada Nacional Contra el
Hambre en la primera fase de implementacion 2014.
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econdmico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfa-
cer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los
alimentos a fin de llevar una vida activa y sana” (FAO, 1996: 4). Asi,
se incorpord el acceso a los alimentos ademas de la disponibilidad
de los mismos. Adicionalmente, el concepto incluy6 la necesidad de
una dieta sana, considerando los macronutrientes y los micronu-
trientes necesarios, y no sélo las calorias suficientes.

El concepto de seguridad alimentaria consta de cuatro dimen-
siones, como se puede observar en la grafica 1, que son los siguien-
tes: 1) la disponibilidad fisica de los alimentos, la cual significa una
oferta suficiente y es una funcién de la produccion y del comercio
neto de los alimentos, 2) el acceso econémico y fisico a los alimentos
se refiere a la capacidad econémica de los hogares para adquirir
estos bienes y a la posibilidad de obtener alimentos nutritivos cerca
del hogar, 3) la utilizacion de los alimentos es la manera en la que el
cuerpo aprovecha los diferentes nutrientes, para lo cual se requiere
estar libre de enfermedades y tener acceso a servicios de salud; esta
dimension incluye una preparacién adecuada e higiénica de los ali-
mentos, una ingesta de energia y nutrientes suficientes, diversidad
en la dieta y buena distribucion de los alimentos entre los miembros
de la familia, y 4) la cuarta dimension es la estabilidad en el tiempo
de las tres dimensiones anteriores, es decir, que la disponibilidad, el
acceso y la utilizacion correcta de los alimentos debe ser constante.

La dimension de estabilidad puede considerarse transversal al
resto de las dimensiones, porque implica garantizar un flujo estable
de produccion y acceso a los alimentos (ante eventos como, por
ejemplo, desastres naturales y eventos climatolégicos, crisis econo-
micas, pérdida de empleo y aumento de los precios de los alimen-
tos). Las dimensiones de la seguridad alimentaria tienen una alta
interrelacion entre ellas para abordar el problema en toda su com-
plejidad y atacar las diferentes causas y no s6lo sus manifestaciones,
como podrian ser el hambre y la malnutricion (la cual incluye la
desnutricion).
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GRAFICA 1
Dimensiones de la seguridad alimentaria

Disponibilidad
(produccién, comercio)
Establhdad Acceso
(variaciones en la (poder adquisitivo,
produccion, preclos) mercados)
Utilizacién

(calidad de la dieta, higiene en
la preparacién de alimentos,
aprovechamiento de los
nutrientes por el organismo)

Fuente: Elaboracién propia con base en Sagarpa, Sedesol, INsP y FAO (2013: x1v).

Derecho a una alimentacion adecuada

El derecho a la alimentacién fue reconocido en la Declaracion de
los Derechos Humanos de las Naciones Unidas de 1948. En la cmA
de 1996 se adopté formalmente el derecho a una alimentacion ade-
cuada, lo que sefial6 el camino hacia la posibilidad de un enfoque
de la seguridad alimentaria basado en los derechos, segtn el cual
existe una responsabilidad explicita del Estado para su cumpli-
miento. En la cumbre se establecié la meta para 2015 de “reducir
a la mitad el namero absoluto de personas que padecen hambre”,
entendidas como las personas que padecen desnutricién (FAO, FIDA
Y PMA, 2013: 4). Posteriormente, en la Cumbre del Milenio de 2000,
se acordaron los Objetivos de Desarrollo del Milenio (opm), el pri-
mero de los cuales es erradicar la pobreza y el hambre y tiene como
una de sus metas “reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, la propor-
cién de personas que padecen hambre” (FAO, FIDA Y PMA, 2013: 4).
El hambre en este caso se mide a través de la nutricion insuficiente y
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se acompana de indicadores de deficiencia de peso y retraso del cre-
cimiento (baja talla para la edad) en nifios menores de cinco anos.
El derecho a la alimentacion se puede describir de la siguiente
manera: “El derecho a la alimentacion adecuada se ejerce cuando
todo hombre, mujer o nifio, ya sea solo o en comin con otros, tie-
ne acceso fisico y econémico, en todo momento, a la alimentacion
adecuada o a medios para obtenerla” (OHCHR-FAO, 2010: 3). La ali-
mentacion es un derecho que debe permitir al individuo tener una
vida completa y dignha en cuanto a aspectos psicoldgicos y fisicos. Lo
anterior es posible si se garantiza la disponibilidad y acceso a los ali-
mentos adecuados y en cantidades suficientes, regular y permanente-
mente. Por tanto, se puede entender que la seguridad alimentaria es
una condicién para el ejercicio pleno del derecho a la alimentacion.

Sobre el hambre y desnutricion

En cuanto al concepto de hambre, ésta se puede concebir como
“la sensacion de incomodidad o dolor causada por ausencia de ali-
mento” (The National Academies Press, 2006: 41). Por su parte, la
desnutricion se refiere al estado patoldgico resultante de una dieta
deficiente en uno o varios nutrientes esenciales, o de una mala asi-
milacién de los alimentos (FAO-PESA, s/f).?

Ambos conceptos estdn fuertemente relacionados, pero existen
diferencias importantes. La desnutricion es el principal efecto ne-
gativo del hambre, sin embargo, este desenlace puede no ocurrir

2 Un concepto estrechamente relacionado con los anteriores es el de malnu-
tricidén, que se refiere al estado patoldgico, debido a la deficiencia, el exceso o la
mala asimilacién de los alimentos. Técnicamente, el prefijo “mal” se refiere a sub
y sobrealimentaciéon aunque se ha puesto mas atencién al primer caso, esto es,
a la subalimentacién y desnutricién (The National Academies Press, 2006). Sin
embargo, la malnutricién incluye también los problemas de sobrepeso y obesidad.
Asi, la malnutricién puede surgir por varias causas, entre las que se encuentra el
hambre, pero también la ingesta de alimentos con bajo contenido nutricional y alto
contenido calérico.
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si los periodos de hambre no son suficientemente prolongados o
severos. Paralelamente, la desnutricion puede no ser resultado del
hambre sino de una asimilacién deficiente de los nutrientes, aso-
ciada a enfermedades. Sin embargo, en contextos de pobreza, el
hambre y la desnutricion suelen tener una alta relaciéon debido a
una ingesta insuficiente de alimentos de forma permanente, un bajo
conocimiento del valor nutricional de estos y la presencia de enfer-
medades infecciosas.

GRAFICA 2
Inseguridad alimentaria y derecho a la alimentacion

Fuente: Adaptacién propia con base en FA0-PEsA Centroamérica (s/f: 6).

No ejercicio del derecho a la alimentacién

Inseguridad alimentaria

Desnutricion

En la grafica 2 se ilustra la relacion entre estos dos conceptos, en el
marco de la inseguridad alimentaria y la falta de ejercicio del dere-
cho ala alimentacion.’ Asi, se observa claramente la importancia de
analizar la problematica del hambre y la desnutricion en el marco
mds amplio de la seguridad alimentaria, que permita atacar las cau-
sas inmediatas del hambre y sus determinantes de largo plazo.

Propuesta de politicas para la seguridad alimentaria

> La inseguridad alimentaria se puede definir como “la probabilidad de una dis-
minucién dréstica del acceso a los alimentos o de los niveles de consumo, debido a ries-
gos ambientales o sociales, 0 a una reducida capacidad de respuesta” (FAO-PESA, s/f).
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A nivel internacional se ha avanzado en una propuesta de politicas
publicas destinadas a promover cada una de las dimensiones que
conforman la seguridad alimentaria. El High Level Panel of Ex-
perts (Grupo de alto nivel de expertos en seguridad alimentaria y
nutricion del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial, HLPE, por
su siglas en inglés) ha sugerido medidas de proteccién social para
combuatir la inseguridad alimentaria vinculada con la pobreza asi
como para prevenir la vulnerabilidad a la pobreza y al hambre. Por
tanto, se centra en las intervenciones dirigidas a la poblacion pobre
(rural y urbana), a mujeres y nifios, asi como a productores rurales
de pequena escala (HLPE, 2012). Este énfasis es relevante dado que
coincide con la poblacion a la que se dirige la cNcH.

Segtin esta propuesta de politica, una estrategia integral de se-
guridad alimentaria debe contener acciones de corto plazo indis-
pensables para atender la situacion apremiante en que se encuen-
tran los grupos de poblacion con inseguridad alimentaria o que son
vulnerables a caer en ella. Asimismo, se requieren medidas para
promover la generacion de ingreso y medios de vida sustentables
entre esta la poblacion. Para aumentar la potencial efectividad de
estas medidas es necesario complementarlas con acciones sustenta-
bles de largo plazo como la creacion de empleos y los servicios para
la expansion agricola.

El HLPE (2012) revisa una serie de instrumentos de politica so-
cial que inciden sobre las multiples causas de la inseguridad ali-
mentaria y recomienda programas comprehensivos que combinen
varios de estos instrumentos de acuerdo con las necesidades de los
grupos de poblacién en diferentes momentos del curso de vida. Ast,
se propone el concepto de Piso de Seguridad Alimentaria (Food
Security Floor) como guia para poner en prictica un conjunto de
politicas destinadas a combatir la inseguridad alimentaria desde un
enfoque basado en los derechos.

La aplicacion conjunta de varias medidas en una estrategia
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integral permite generar sinergias y complementariedades entre
ellas. Asimismo, ademas de la operacién conjunta de los distintos
instrumentos relacionados directamente con esta problematica se
considera necesario integrar acciones en varios sectores sociales
(como salud y educacién) y econémicos (como agricultura y co-
mercio).

En suma, las recomendaciones se dirigen hacia la combinacion
de diversas modalidades de intervencion que, de forma simultanea
y mediante un abordaje integral, puedan incidir sobre las distintas
causas de la inseguridad alimentaria (relacionadas con las diver-
sas dimensiones) y generar mejoras en el corto y mediano o largo
plazo. Para ello se vuelve indispensable la existencia de un marco
normativo que sustente un enfoque de derechos y un sistema o es-
tructura institucional que favorezca la coordinacién entre instan-
cias y politicas.

Es necesario senalar que el éxito o efectividad de las interven-
ciones para combatir el hambre y la desnutricion depende no sélo
de las caracteristicas particulares de su disefio sino, en gran medida,
del contexto en el que se instrumentan y de sus rasgos de operacion.

SITUACION DE LA (IN)SEGURIDAD ALIMENTARIA EN MEXICO

Comprender cudl es la situacion de la seguridad alimentaria en el
pais requiere un andlisis tanto de sus multiples causales, como de sus
manifestaciones, sin dejar de reconocer que existen factores estruc-
turales que lo mismo representan causas y se traducen en efectos.
El limitado acceso econémico y fisico a los alimentos est4 asociado
a condiciones de pobreza y a la falta de empleo bien remunerado
que genere suficientes ingresos para adquirirlos. Asi también, las co-
munidades con altos niveles de marginacion, rurales o con alta pre-
sencia indigena, presentan los mayores problemas de abasto debido
a que los alimentos no estan disponibles porque los mercados no
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funcionan adecuadamente y las vias de acceso son limitadas.

Por otro lado, los precarios niveles de desarrollo de la pobla-
cién pobre (piso de tierra, ausencia de agua potable, carencia de
acceso efectivo a la salud, desnutricion de las mujeres embarazadas
y la falta de lactancia materna, entre otros) influyen en una mala asi-
milacion de nutrientes como resultado de enfermedades infecciosas
repetidas o una incorrecta utilizacion de los alimentos debido a la
falta de conocimiento sobre las condiciones adecuadas de prepara-
cion e higiene. Aunado a lo anterior, entre los factores que ponen
en riesgo la suficiencia en la disponibilidad de alimentos para la po-
blacién puede ser una elevada proporcion de pérdidas poscosecha
o el desperdicio de alimentos.

Por tltimo, desde la éptica de la dimension de estabilidad a tra-
vés del tiempo, existen diversas circunstancias que ponen en riesgo el
acceso y la disponibilidad de alimentos, como son la inestabilidad de
los mercados o el cambio climatico y, en ambos casos, la poblacion
en pobreza es la mds vulnerable y suele ser la mas afectada en su
consumo, pérdida de activos y dafios a la infraestructura de servicios.

En términos de estas causales es posible tener un panorama de
la situacién en México con base en algunos indicadores relevantes.
La medicién de la pobreza multidimensional realizada por Coneval
ha demostrado que en los dltimos seis afos el ingreso, afectado por
la problematica productiva y laboral del pais, ha sido insuficiente
para que las personas puedan adquirir una canasta basica alimen-
taria. En 2012, 20% de la poblacién mexicana no tenia ingresos
suficientes para adquirir una canasta bésica alimentaria (Coneval,
2013c¢: s/p).* En los dltimos afios, la problematica laboral del pais,
asi como las crisis financieras y economicas recientes y la tendencia
al aumento en el precio de los alimentos a nivel nacional e interna-
cional han afectado el acceso econémico a alimentos nutritivos de
manera constante, principalmente por parte de las familias de me-

* Poblacién que se encontraba por debajo de la linea de bienestar minimo
(LBM) que calcula el Coneval.
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nores ingresos, pues éste es el sector de la poblacién que destina un
mayor porcentaje de su gasto total a la alimentacion (en promedio,
el decil 1 destina 46% a la alimentacion en contraste con 13.7%
asignado por el decil x) (ENIGH, 2013: s/p).

En el caso del acceso fisico a los alimentos, la actual infraes-
tructura en caminos, carreteras, almacenaje de alimentos y trans-
portacion con la que ha contado el pais en la tltima década ha sido
insuficiente y estd distribuida asimétricamente en el territorio na-
cional. La infraestructura para el almacenamiento de alimentos se
concentra en las entidades del norte (83.1%),’ lo cual provoca un
incremento en los costos para abastecer de alimentos a entidades
con poca o nula capacidad de almacenamiento y con una deficiente
infraestructura en caminos como son aquellas que concentran a las
localidades con muy alto grado de marginacion: Chiapas (17.9%),
Guerrero (11.4), Oaxaca (10.5) y Veracruz (9.7 %) (Conapo, 2012:
22). Estas entidades son las que enfrentan mayores problemas de
abasto alimentario, acentudndose en aquellas localidades pequenas,
rurales y con alta presencia indigena (Conapo, 2012).

En relacién con los aspectos que afectan la utilizacion de los ali-
mentos, en términos generales, los datos del Coneval y Conapo mues-
tran una tendencia a la reduccién en las carencias de calidad y espa-
cios de la vivienda y en el acceso a los servicios basicos entre 2000 y
2012. No obstante tales avances, esta problematica se acentiia en las
localidades con mayor grado de marginacion, en las cuales 67.8% de
las viviendas particulares no disponia de agua entubada, 46.5 tenia
piso de tierra, 37.6 no disponia de excusado, 31.2 no disponia de
energia eléctrica y 87.34% no tenia refrigerador (Conapo, 2012: 22).
A la par, si bien la carencia por acceso a los servicios de salud ha lo-
grado disminuir entre 2010 y 2012, al pasar de 58.6 2 21.5% (Cone-
val, s/f: s/p), debido fundamentalmente al aumento de la afiliacion al

> Este porcentaje lo concentran Sinaloa, Tamaulipas, Sonora, Jalisco, Guana-
juato, Chihuahua, Baja California y Michoacdn, mientras que el restante 16.9%
se almacena en las demds entidades federativas (Sagarpa-ACERCA-SIAP, 2012: s/p).
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Seguro Popular, lo que no necesariamente equivale a un acceso efec-
tivo a la salud. Esto, aunado a las precarias condiciones de vivienda,
puede derivar en enfermedades que favorecen la desnutricién como
las enfermedades diarreicas agudas e infecciones respiratorias agu-
das, las cuales en 2012 tuvieron una prevalencia entre nifios menores
de cinco afos de 11 y de 44.8%, respectivamente (INsp, 2012: 16).

Con respecto a las causas de una insuficiente oferta de alimen-
tos es preciso reconocer la problematica estructural del sector
agricola mexicano, que se caracteriza por tener un bajo crecimien-
to, incluso menor al de la economia en su conjunto. Asimismo, la
productividad del trabajo de los campesinos y pequefios producto-
res es reducida, hay un débil encadenamiento productivo, un cre-
ciente déficit en la balanza comercial agroalimentaria y ha caido el
gasto publico en la agricultura desde la década de 1980 (Sagarpa,
Sedesol, INsP y FAO, 2013). De acuerdo con las cifras presentadas en
el Programa Nacional México Sin Hambre 2014-2018 (pNMsH), de
la produccién potencial agricola nacional estimada en 249.0 millo-
nes de toneladas, 131.0 millones son alimentos para consumo hu-
mano, pero cada afno las mermas y pérdidas generadas a lo largo de
la cadena alimentaria son del orden de los 40.0 millones de tone-
ladas de alimentos (que equivalen a 252 000 millones de pesos), y
ello se debe a una operacion ineficiente, infraestructuras y equipos
obsoletos, transporte inadecuado y sistemas de informacién tradi-
cionales, entre otros (DOF, 2014: s/p).

Ahora bien, la inseguridad alimentaria tiene diferentes ma-
nifestaciones, de las que el hambre y la desnutricion son las mas
relevantes, pues aquejan fuertemente a la poblacién en pobreza e
impiden un ejercicio pleno del derecho a la alimentacion.

De acuerdo con la FA0® la prevalencia de la subalimentacion
en el pais desde 1990-1992 a 2011-2013 se ha mantenido inferior a

¢ Cabe sefalar que atin no existe consenso en torno a los indicadores para me-
dir el hambre, a diferencia de los indicadores utilizados para medir la desnutricion
donde existe un mayor consenso.
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5% (FAO, FIDA y PMA, 2013: 47).

Por su parte, con base en su propia metodologia y definiciones,
el Coneval estima que en 2012 casi una cuarta parte de los mexi-
canos (23.3%, es decir, 27.4 millones de personas) padecia caren-
cia por acceso a la alimentacidn, es decir, inseguridad alimentaria
severa o moderada (DOF, 2014: s/p). Asimismo, las estimaciones
del Coneval corroboran la existencia de una estrecha vinculaciéon
entre la pobreza y el hambre, toda vez que una tercera parte de la
poblacién con carencia alimentaria vive en condicién de pobreza
extrema (Coneval, 2012). Cierto es que no se puede dejar de con-
siderar que hay otras dos terceras partes de la poblacion que tam-
bién tiene carencia de alimentacion, es decir, enfrenta inseguridad
alimentaria.

Con base en las cifras del Coneval, en el interior del pais se
observan diferencias importantes entre las entidades federativas.
En 2012, mientras que una tercera parte de la poblacion de seis
entidades federativas (Tabasco, Michoacan, Oaxaca, Morelos, Pue-
bla y Nayarit) presentan carencia alimentaria, en nueve entidades
(DF, Baja California, Nuevo Leén, Estado de México, Chihuahua,
Quintana Roo, Campeche, Tamaulipas y Querétaro), menos de
una quinta parte de su poblacion padece esta carencia (Coneval,
2013d). Las estimaciones a partir de la Encuesta Nacional de Salud
y Nutricién (Ensanut) 2012, permiten corroborar la gravedad de la
inseguridad alimentaria en el pais (INsp, 2012).

México ha registrado una mejoria del estado nutricio de los
menores de cinco anos en los tltimos 25 afos, mostrando los ma-
yores logros entre 1999 y 2006, “como resultado de la mejora de la
disponibilidad de alimentos y del acceso a los mismos” (FAO, FIDA
y PMA, 2013: 22). Los niveles de prevalencia de desnutricion global
y desnutricién aguda en nifios menores de cinco afios en México
ya alcanzaron valores inferiores a 5%, lo que es compatible con la
eliminacion de este fendmeno como problema de salud publica (si
bien el reto sigue siendo disminuir la prevalencia de desnutricion
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aguda en nifios menores de cinco afos al nivel de la prevalencia na-
cional). En contraste, la desnutricién crénica en los nifios menores
de cinco afos, por su alta prevalencia —13.6% de acuerdo con da-
tos de la Ensanut 2012 (1Nsp, 2012b: 152)— todavia representa un
problema alarmante para el pais por la trascendencia de sus efectos
adversos en la morbilidad, mortalidad y el desarrollo psicomotor de
los nifios, y por sus repercusiones negativas en etapas posteriores de
vida al afectar el desempefio fisico e intelectual, lo que se traduce en
desventajas de por vida en el desarrollo de las capacidades.

Tanto el Coneval como el INSP proporcionan evidencia empi-
rica que denota que la problematica del hambre y la desnutricién
afectan mayormente a la poblacion indigena, la poblacion rural, a
la region sur del pafs, y se acentiian en aquellos hogares con peores
condiciones de bienestar y conforme aumenta la intensidad de la
inseguridad alimentaria de los hogares.

Es, pues, evidente que la situacién de la problematica de in-
seguridad alimentaria en México refleja enormes desigualdades
con profundas raices historicas, y cuyos efectos tienden a reforzar
dichas desigualdades. Sin dejar de reconocer que la acumulacién
de desventajas de los pobres los hace mas propensos a padecer
hambre y desnutricién, y que por tanto requieren atencion priori-
taria, se debe reconocer que, al menos con base en el indicador de
carencia de alimentaciéon del Coneval, existe un sector de la pobla-
cion que padece hambre pero al no vivir en condicién de pobreza
extrema alimentaria, no es considerado como parte de la poblacién
objetivo de la cNCH.

En este contexto, seria deseable que la Cruzada rebasara su énfa-
sis en la disminucién del hambre y la desnutricién para comprender
un conjunto de acciones que vayan mds alla y que busquen atacar el
problema de la inseguridad alimentaria en un sentido mas amplio,
contemplando todas sus dimensiones con igual relevancia y con una
vision de futuro que amplie su alcance para cubrir a toda la pobla-
cién aquejada, a fin de garantizar el ejercicio del derecho a la alimen-
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tacion de forma plena y sostenible.

LA Cruzapa NACIONAL CONTRA EL HAMBRE

La cNcH se creé mediante un decreto presidencial, publicado en
enero de 2013, en el cual se incluyeron, entre otros aspectos, sus
objetivos, la definicion de su poblacién objetivo, la estructura ins-
titucional que haria posible su operacién y los programas que la
integrarian (DoF, 2013).” Como se menciond, se identificé como su
poblacién objetivo a las 7.01 millones de personas en condicion
de “pobreza extrema alimentaria” que definen como aquellas que
viven en pobreza extrema multidimensional y tienen carencia de
alimentacion (por, 2014).8

Durante el periodo que lleva en operacion el disefio de la estra-
tegia ha experimentado algunas modificaciones que se plasmaron
en el PNMsH, publicado en abril de 2014, y que se refieren princi-
palmente a sus objetivos y al listado de programas que la integran.
La cNCH inici6 con cinco objetivos, y en el PNMsH se incluyd un ob-
jetivo adicional. En el cuadro 1, que muestra esta evolucion en los
objetivos, pueden observarse dos cambios: en el segundo objetivo
relacionado con la desnutricion, se sustituye el verbo “eliminar”
por “disminuir” y se incluye la reduccién de la desnutricion cronica

(ademas de la aguda). Se agrega un nuevo objetivo relacionado con

7 Se trata del “Decreto por el que se establece el Sistema Nacional para la
Cruzada contra el Hambre” (en adelante Decreto), por (2013).

8 Esta cuantificacién de la poblacién objetivo se basa en la estimacién reali-
zada por el Coneval con cifras de 2012 (Coneval, 2013a: 12). De acuerdo con la
metodologia del Coneval para la medicién multidimensional de la pobreza, una
persona se encuentra en situaciéon de pobreza extrema cuando sus ingresos estan
por debajo de la LBM y presenta, al menos, tres carencias sociales. Por su parte, la
carencia de alimentacién se mide a través de una escala de seguridad alimentaria
validada para el caso de México (Coneval, 2009).
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la promocion del empleo y desarrollo econémico.

Como se observa, los objetivos se centran en el hambre, la des-
nutricion, la produccién agricola, la pérdida y merma poscosecha,
la generacion de empleo y la participacion comunitaria. Es evidente
que la CNCH centra su atencion en la subalimentacion y no en el
fenémeno mds amplio de la malnutricion.

CUADRO 1
Objetivos de la cNCH segtin el Decreto y el PNMSH

Decreto

Programa Nacional México sin
Hambre

1. Cero hambre a partir de una ali-
mentacién y nutricién adecuada de las
personas en pobreza multidimensional
extrema y carencia de acceso a la ali-
mentacion.

1. Cero hambre a partir de una ali-
mentacién y nutricion adecuada de
las personas en pobreza multidimen-
sional extrema y carencia de acceso a
la alimentacién.

2. Eliminar la desnutricion infantil agu-
da y mejorar los indicadores de peso y
talla de la nifiez.

2. Disminuir la desnutricién infantil
aguda y crénica, y mejorar los indica-
dores de peso y talla de la nifiez.

3. Aumentar la produccién de alimen-
tos y el ingreso de los campesinos y pe-
quefos productores agricolas.

3. Aumentar la produccién de ali-
mentos y el ingreso de los campesinos
y pequefios productores agricolas.

4. Minimizar las pérdidas poscosecha
y de alimentos durante su almacena-
miento, transporte, distribucién y co-
mercializacion.

4. Minimizar las pérdidas poscosecha
y de alimentos durante el almacena-
miento, transporte, distribuciéon y
comercializacion.

5. Promover el desarrollo econémico
y el empleo de las zonas de mayor
concentracién de pobreza extrema
de alimentacién.

5. Promover la participacién comuni-
taria para la erradicaciéon del hambre.

6. Promover la participacién comuni-
taria para la erradicacién del hambre.

Fuente: DOF (2013, 2014).
Para avanzar en la consecucién de sus objetivos la CNCH propone
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un modelo de atencién basado en la concurrencia territorial de un
conjunto de intervenciones diversas a cargo de distintas dependen-
cias gubernamentales de los tres niveles de gobierno, junto con la
participacion de las comunidades beneficiarias, sectores de la socie-
dad civil organizada y el sector privado.

El pnmvsH, ademas de los objetivos, sus indicadores y metas, es-
tablece 17 estrategias y 82 lineas de accion que, a su vez, se vinculan
con los programas o acciones que participan en la CNCH (DOF, 2014).
Las intervenciones federales que se llevan a cabo en el marco de la
Cruzada son, casi en su totalidad, programas preexistentes a cargo
de las distintas secretarias de Estado y el presupuesto utilizado es
exclusivamente el asignado a dichos programas, es decir, la estra-
tegia no tiene un presupuesto propio. El listado inicial publicado
en el Decreto incluia 70 programas sociales federales propuestos
para apoyar la instrumentacion de la cNcH.” Este conjunto se modi-
fic con el PNMsH, donde se nombran 55 programas de las distintas
dependencias federales que integran la Cruzada (por, 2014).1° Las
acciones federales se complementan con aquellas acciones de los
gobiernos estatales y municipales que se vinculan con los objetivos
de la cNcH y la propuesta de intervencion se materializa en matri-
ces de inversion para cada municipio y estado.

Dada la importancia de la coordinacion inter e intraguberna-
mental de este esquema de operacion, la columna vertebral de la
cual depende el funcionamiento de la Cruzada es el Sistema Nacio-
nal para la Cruzada contra el Hambre (SINHAMBRE), el cual esta con-

? Si bien el Decreto enlista 70 programas federales, el Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades y el Programa de Empleo Temporal fueron citados en
tres ocasiones por lo que, sin contabilizar las repeticiones, resulta un universo total
de 66 programas.

10 En el PNMsH se enlistan 82 intervenciones que, aunque en el encabezado se
les nombra “programas”, en realidad incluyen programas y componentes (DOF,
2014). En total, estas intervenciones conforman 55 programas. Como se detallard
mas adelante, algunos de los 66 programas originales se eliminaron y se agregaron
nuevos.
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formado por distintas instancias que tienen la finalidad de articular
la participacion de los diversos actores en torno a la consecucioén de
los objetivos.

GRAFICA 3
Proceso de coordinacién interinstitucional e intergubernamental de la cNcH

Fuente: Yaschine, Ochoa y Hernandez (2013: 97).
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En la grifica 3 pueden observarse estas instancias, la relacion que
se propone entre ellas, asi como algunos de los procesos relevantes
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para el funcionamiento de la estrategia. A nivel federal se crearon
la Comision Intersecretarial para la instrumentacion de la cNcH
(como instancia de concertacion entre las dependencias y entida-
des publicas federales participantes), el Consejo Nacional (espacio
de vinculacién con representantes de la academia, organizaciones
sociales y sector privado) y el Comité de Expertos (que agrupa aca-
démicos especialistas en la materia). Se suscribieron Acuerdos Inte-
grales para el Desarrollo Social Incluyente (AIDsI) entre el gobierno
federal y las entidades federativas (excepto el Distrito Federal que
no aceptd suscribirlo), y se constituyeron consejos estatales para la
participacion de los actores sociales a nivel estatal y comités inter-
secretariales estatales y municipales como espacios de concurrencia
entre las instancias de los tres niveles de gobierno. Finalmente, se
ha promovido la integracion de comités comunitarios con los bene-
ficiarios de los programas participantes en la CNCH.

La estrategia ha avanzado gradualmente en su cobertura terri-
torial. Durante 2013 la instrumentacién de la Cruzada se concentré
en 400 municipios (con 51.7% de la poblacion objetivo) y a partir
de 2014 se agregaron 612 (con 25.0% de la poblacion objetivo),
para sumar un total de 1 012 municipios en los que se estima que
habitan alrededor de 5.3 millones de personas en pobreza extrema
de alimentacion (por, 2014: 5).

La seleccion de los municipios se basé en una clasificacion mu-
nicipal con base en cuatro criterios poblacionales' y se busco ase-
gurar que hubiera municipios de todos los estados del pais. Durante
2015 se planea ampliar la cobertura para abarcar la totalidad de los

! Estos criterios son: 1) Nimero de personas en pobreza extrema a nivel
municipal, 2) porcentaje de poblacién en pobreza extrema a nivel municipal,
3) ntimero de personas en pobreza extrema y carencia por acceso a la alimenta-
cién, y 4) porcentaje de poblacién en pobreza extrema y carencia por acceso a la
alimentacién. Una revision del proceso de seleccién de los primeros 400 muni-
cipios muestra que se siguieron los criterios en la mayorfa de los casos, con ex-
cepcion de 19 municipios en cuya seleccion hubo espacio a la discrecionalidad
(Coneval, 2013a; Yaschine, Ochoa y Herndndez, 2013).
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municipios del pais. Ademads de la focalizacion geografica, la Cru-
zada plantea que las acciones se focalicen en los individuos de su
poblacion objetivo, aunque atn no se ha concluido la recoleccién
de informacion necesaria para aterrizar la focalizacion individual.

Entre los resultados que la cNcH destaca hasta agosto de 2014 se
incluyen: la creacion de 3 980 comedores comunitarios, la incorpo-
racion de 546 369 familias al Programa de Apoyo Alimentario (PAL)
en su modalidad Sin Hambre, el apoyo a 2 412 proyectos para for-
talecer estrategias de autoconsumo, la instalacion de 16 290 huertos
familiares, 1 062 129 nuevas afiliaciones al Programa Pension para
Adultos Mayores, la entrega de suplementos alimenticios y medicion
de peso y talla de 1 932 496 ninos, el apoyo del Programa de Empleo
Temporal a 416 438 personas y la creacion de 60 099 comités comu-
nitarios (Sedesol, 2014). Estas cifras reflejan el conteo de acciones
que la Cruzada reporta para algunos de los programas que integran
la estrategia. No obstante, el analisis sistematico de los indicadores
de avance de los programas esta atin en proceso como parte de la
evaluacion externa y en el corto plazo no se conoceran resultados
sobre su impacto en indicadores de bienestar de las familias.

RETOS DE LA CNCH DESDE UN ENFOQUE DE SEGURIDAD ALIMENTARIA

Con base en los elementos planteados en las secciones anteriores,
en este apartado se analizan algunos aspectos del disefio, la instru-
mentacion y la evaluacion de la cNCH que son relevantes para identi-
ficar elementos favorables, asi como retos que deben atenderse con
miras a aumentar su potencial de éxito en el logro de sus objetivos.

Aspectos de diserio

Originalmente, la Cruzada buscé insertarse en el contexto de otros
esfuerzos a nivel internacional que tienen como objetivo el logro
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de la seguridad alimentaria, principalmente el programa Hambre
Cero en Brasil. El diseno original de la cNcH, expresado en los obje-
tivos del Decreto, guarda una estrecha relacion con las dimensiones
de la seguridad alimentaria.”? Por ejemplo, los objetivos 1 y 2 de
la cNcH se relacionan fuertemente con las dimensiones de acceso
y utilizacién del enfoque de la FAO, ya que inciden directamente
en la posibilidad de acceder a alimentos de calidad y en cantidad
suficiente, prepararlos adecuadamente en condiciones higiénicas
y atender los problemas de salud que pueden limitar la absorcion
de los nutrientes. Lo anterior contribuye a la eliminacion del hambre
y a la mejoria de las condiciones nutricionales de la poblacién que
recibe los apoyos de los programas participantes en la estrategia.

Por su parte, los objetivos 3 y 4 de la Cruzada se relacionan direc-
tamente con la dimension de disponibilidad de alimentos, dado que
es necesario que estos existan en cantidad suficiente para satisfacer
las necesidades alimenticias de la poblacion. Los objetivos 3 y 5 se
relacionan de forma directa con el acceso econdmico a los alimentos.
Cabe senalar que ningtin objetivo de la CNCH se refiere explicitamente
ala dimension de estabilidad, que tiene creciente relevancia debido a
los periodos de alza en los precios de los alimentos que se han expe-
rimentado en los dltimos afios, asi como por la mayor recurrencia de
desastres por fenémenos naturales. Asimismo, el objetivo 6, que se
refiere a la promocion de la participacion comunitaria, no se relacio-
na directamente con ninguna dimension de la seguridad alimentaria.
No obstante, dada la relevancia de la participacion de la comunidad
en las distintas etapas de esta politica, ésta podria considerarse como
una herramienta transversal para el logro de los objetivos.

En segundo lugar, en el Decreto se plantea el problema en tér-
minos del derecho a la alimentaciéon de toda la poblacion pero,

12 Para un andlisis detallado de la Cruzada desde un enfoque de seguridad
alimentaria, incluyendo la relacién entre sus objetivos y las dimensiones de este
enfoque, véase Yaschine, Ochoa y Herndndez (2014). También se incluye un an4li-
sis de la relacién de estos dos elementos, con los objetivos del Reto Hambre Cero.
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posteriormente, se hace un acotamiento a la poblacion en pobreza
extrema alimentaria. Asi, en el Decreto, la creacién del programa
SINHAMBRE se sustenta en el reconocimiento de que un amplio con-
junto de la poblacién mexicana no ejerce su derecho a una alimen-
tacion nutritiva, suficiente y de calidad en el pais, de acuerdo con lo
establecido en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos y diversos instrumentos juridicos internacionales, lo cual es
resultado de la inseguridad alimentaria y deriva en situaciones de
hambre. En este Decreto se afirma que la prioridad del gobierno
federal es garantizar el derecho a la alimentacion de toda la pobla-
cién y “que ningin mexicano padezca hambre” (por, 2013: 2). La
cifra de carencia alimentaria en el pais en 2012, 27.4 millones de
mexicanos, puede considerarse una medida inicial de la magnitud
del problema a atender.”

Sin embargo, mas adelante en dicho Decreto se acota el alcan-
ce de la cNcH a la atencion de aquellos individuos que viven en
condiciones de pobreza extrema y experimentan carencia de ali-
mentacion, que alcanzd en 2012 a 7.01 millones de personas a nivel
nacional. Por tanto, desde su inicio, la Cruzada s6lo se propuso
atender a una cuarta parte de la poblacion que presenta el proble-
ma de carencia alimentaria. Si bien es justificable la priorizacién
de la atencién en personas en condiciones de mayor desventaja, es
importante destacar que una estrategia contra el hambre no se plan-
tee una ampliacion gradual de la cobertura hacia esta poblacion
(Coneval, 2013a: 95).

Un aspecto estrechamente relacionado con el anterior, y que
puede ayudar a entender la racionalidad con la que se acot6 la po-
blacién objetivo, es la definicion del problema a atender. Ante la
solicitud del Coneval de precisar su definicion conceptual de ham-
bre (Coneval, 2013a), la cNcH elabord su propia acepcion del con-
cepto de acuerdo con la cual hambre es “la situacién que enfrenta

b Se refiere a la poblacién que experimentaba inseguridad alimentaria mode-
rada y severa, de acuerdo con la Escala Mexicana de Seguridad Alimentaria.
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una persona al encontrarse en pobreza extrema y con carencia ali-
mentaria” (Sedesol, s/f a). Esto es, la definicién de hambre en la
CNCH es una definicion operativa, en la cual se acota su universo
de atencion. Por tanto, se deja fuera de esta definicion a personas
que pueden padecer hambre pero que no cumplen con los criterios
de la poblacion objetivo, por ejemplo, la poblacion en pobreza no
extrema o no pobres que presentan carencia alimentaria.

De hecho, se ha observado una evolucién en el discurso de la
Cruzada desde una perspectiva amplia del derecho a la alimenta-
cion y seguridad alimentaria planteada en el Decreto, hacia una
estrategia de combate a la pobreza extrema alimentaria que pone
énfasis en la necesidad de mejorar la alimentacién y nutricion entre
esta poblacién.

La acotacion del universo de atencion a los segmentos en pobre-
za extrema alimentaria no sélo ha tenido implicaciones en la jerar-
quizacion de los esfuerzos en esta poblacion, sino que ha ejercido
una fuerte influencia en el disefio del modelo de intervencion de la
estrategia, el cual se ha expresado como una estrategia de combate
a la pobreza extrema, mas que de atencidn a la inseguridad alimen-
taria. Este punto queda bien ejemplificado en el planteamiento ori-
ginal de la Matriz de Marco Logico (MML) de la Cruzada, su princi-
pal instrumento de planeacion (Sedesol, s/f b), la cual en sus inicios
no estaba organizada con base en los objetivos de la estrategia sino,
exclusivamente, en torno a las carencias sociales para la medicion
oficial de la pobreza multidimensional. No obstante, es preciso re-
conocer que en 2014 dicha matriz fue modificada para aumentar su
congruencia con los objetivos de la CNCH que, como se menciond
al inicio de este apartado, guardan relacion con las dimensiones de
la seguridad alimentaria (Sedesol, s/f ¢). En esta nueva matriz, los
componentes de pobreza multidimensional se mantienen exclusiva-
mente como factores que inciden en el logro del objetivo 1 de erra-
dicacion del hambre y se agregan otros componentes relacionados
con los demds objetivos.
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Ademas de esta modificacién de la MML, existe evidencia de
que se ha trabajado en objetivos de la estrategia relacionados con
las dimensiones de seguridad alimentaria. Por ejemplo, se ha avan-
zado en el disefio de una estrategia productiva que busca incidir
de forma directa en el objetivo 3, y ha habido avances en cuanto
al objetivo 4, de minimizacién de las pérdidas poscosecha y de ali-
mentos, como la elaboraciéon de un indicador para medir esta pér-
dida, el cual fue incluido en el PNMSH. Por otra parte, el hecho de
anadir el objetivo 5, que busca promover el desarrollo econémico
y el empleo, es un reconocimiento a la necesidad de implementar
acciones estructurales en la materia.

Un aspecto relevante es que las modificaciones formales a la
estrategia mencionadas previamente, deben analizarse en conjunto
con su operacion en la practica. Por ejemplo, persiste una mayor
atencion de las carencias sociales que definen la pobreza y, por tan-
to, que inciden directamente en los objetivos 1 y 2 de la Cruzada.
En este sentido, un elemento a analizar son los indicadores de los
objetivos, contenidos en la MML, que se presentan en el cuadro 2.
Se observa que el objetivo 1 cuenta con un mayor ntimero de indi-
cadores lo que se relaciona, precisamente, con la integracion de las
dimensiones de pobreza a esta meta. En el apartado de evaluacion
se abunda en el anilisis de los indicadores.

Los aspectos mencionados en los parrafos anteriores expresan
una estrategia en constante evolucion, y que los cambios se mueven
en sentidos que pueden parecer contradictorios. Por un lado, hay
una moderacién del enfoque y del discurso basada en el cumplimien-
to del derecho a la alimentacién de todos los mexicanos y en la nece-
sidad de una solucion integral sustentada en la seguridad alimentaria,

4 El cambio del programa Oportunidades al programa Prospera introduce
como principal modificacién la inclusién de una perspectiva productiva y labo-
ral que busca vincular a sus beneficiarios con otros programas que fomenten sus
potencialidades productivas. Hay que recordar que Oportunidades es uno de los
principales programas participantes en la CNCH.
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de forma tal que actualmente el apoyo de la estrategia se acota con
mayor fuerza a la reduccién de la pobreza extrema y la erradicacion
del hambre. Por otro lado, se mejoraron aspectos del disefio de la
estrategia, como la modificacion de la MML y la inclusion de un ob-
jetivo, elementos que apuntan hacia la consideracion de aspectos es-
tructurales del problema. Parece entonces que existe una tendencia
a la convergencia entre el marco conceptual de la cNcH y su disefio,
elementos que estaban muy disociados en las etapas iniciales.

CUADRO 2
Objetivos de la cNcH y sus indicadores

Objetivo Indicador

Porcentaje de la poblacién en condicién de pobreza extrema de alimen-
tacion

Porcentaje de personas en pobreza extrema de alimentacion con carencia
de acceso a servicios de salud

Porcentaje de personas en pobreza extrema de alimentacion sin acceso a
seguridad social

Porcentaje de personas en pobreza extrema de alimentacién con carencia
por rezago educativo

Porcentaje de personas en pobreza extrema de alimentacién con carencia
por calidad y espacios de la vivienda

Porcentaje de personas en pobreza extrema de alimentacién con carencia
de acceso a los servicios basicos de la vivienda

Objetivo 1

Prevalencia de desnutricién crénica (talla para la edad) en menores de 5
afos de edad beneficiarios de Oportunidades

Prevalencia de emaciacién (bajo peso para la talla) en menores de 5 afios
de edad beneficiarios de Oportunidades

Prevalencia de bajo peso (para la edad) en menores de 5 afios beneficia-
rios de Oportunidades

Objetivo 2

Tasa de crecimiento del volumen de la produccién agroalimentaria de la
poblacién en zonas rurales marginadas respecto al afio base

Objetivo 3

Objetivo4  Incremento de los recursos con los que se apoya a Bancos de Alimentos

Tasa de variacion real del ingreso promedio de los hogares en pobreza
extrema de alimentacién’

Objetivo 5

Porcentaje de Comités Comunitarios instalados en los municipios de la
Cruzada contra el Hambre

Objetivo 6

! Este indicador mide cémo se modifica el ingreso de las familias en situacién de pobreza
extrema de alimentacién apoyadas por PAL y Oportunidades. Incluye ingresos monetarios y
no monetarios.

Fuente: Sedesol (s/f ¢).
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Por tltimo, en relacién con las recomendaciones del HLPE para
la implementacion de una estrategia de seguridad alimentaria
para la poblacion en pobreza (resumidas en el segundo apartado
de este articulo), se pueden destacar aspectos de la Cruzada que
favorecen un avance hacia una solucion integral de la inseguridad
alimentaria, aunque exclusivamente entre la poblacion en pobre-
za extrema.

En un contexto en el cual existe un marco normativo compre-
hensivo respecto al derecho a la alimentacion,” la ¢CNCH creé una
estructura institucional o sistema y disené un modelo de interven-
cioén basado en la coordinacion intersecretarial e intergubernamen-
tal, y en la participaciéon ciudadana para el logro de sus objetivos.
Si bien esto es recomendable, debe tenerse en mente el reto que
constituye la coordinacién interinstitucional, el cual se exacerba
por el disefio particular que coloca a la Sedesol como cabeza de la
estrategia, lo cual pudiera constituir un obstaculo para la apropia-
cion por las demas instancias federales. En este sentido, quiza seria
conveniente considerar la creacién de un érgano coordinador de la
Cruzada independiente de las secretarias de Estado que integre los
esfuerzos realizados en la materia, lo que permitira aumentar sus
posibilidades de continuidad.

Otro rasgo de la Cruzada que coincide con las recomendacio-
nes internacionales es la integracion de los programas pertenecientes
con los distintos sectores sociales y econdmicos: salud, educacion,
economia, agricultura, entre otros. Los programas incluyen una am-
plia gama de instrumentos de intervencién que van desde aquellos
destinados a la provision directa de alimentos que incidan de forma
inmediata en la problematica, asi como acciones que buscan fomen-

5 El cual se plasma en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos y algunas leyes secundarias, con la salvedad de que no se ha promulgado a la
fecha una ley secundaria sobre alimentacion. Asimismo, la firma de tratados inter-
nacionales forma parte integral del marco normativo nacional, mas atin a partir de
la reforma al articulo 1 en 2011 que los eleva a rango constitucional.
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tar la produccién agricola, los proyectos productivos y de creacién
de empleo.

No obstante, mas alld de las caracteristicas de disenio de los
programas es necesario que se tomen en cuenta aspectos sobre su
puesta en practica, como la efectividad que han mostrado en eva-
luaciones previas y el éxito en lograr la coordinacion necesaria entre
los programas que dependen de diversas secretarias, y que tienen
su propio modelo de atencion, poblacion objetivo y mecanismos de
focalizacion.

También es necesario asegurar que los programas incluidos ten-
gan una influencia real en la estrategia, como seria el caso del logro
de los objetivos relacionados con la produccion y pérdida de ali-
mentos, y con el desarrollo y el empleo. Algunos de estos aspectos
se retomaran en el siguiente apartado.

Modelo de intervencion

Como se menciond, el modelo de intervencién de la CNCH se susten-
ta en la concurrencia de programas en los territorios seleccionados
y en la poblacién objetivo. La puesta en practica de dicho modelo
presenta una serie de retos. En este apartado se toma como eje el
que se relaciona con el analisis de los programas participantes en la
CNCH. Se da cuenta de los ajustes realizados en la definiciéon de los
programas participantes, se analiza la vinculacion de los progra-
mas con las dimensiones de seguridad alimentaria y se presentan
algunas evidencias sobre su efectividad con base en evaluaciones
realizadas previamente.

Los programas participantes en la cNCH han tenido variaciones
importantes. Como se ha dicho previamente, mientras en su inicio
se contempl6 la participacion de 66 programas, en el PNMSH se re-
conocen 55 programas (DOF, 2014: s/p). De los 66 programas origi-
nales enlistados en el Decreto en 2013 (poF, 2013: s/p), en el listado
incluido en el PNMSH solamente continuaron 32 y se incorporaron
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23 diferentes. Si bien esto refleja que la CNCH estd en constante evo-
lucién, también pone de manifiesto que no existié de inicio un diag-
noéstico adecuado de los programas que incidian en la resolucion
de la problematica. Ademas, en la primera fase de la estrategia la
seleccion de programas no se acompané de una adecuada justifica-
cion de su pertinencia en el marco de la cNCH.

Considerando los 66 instrumentos de intervencién originales
de la Cruzada, un estudio previo analiz6 su pertinencia respecto a
las dimensiones del enfoque de seguridad alimentaria, a partir de la
revision del objetivo general (o propdsito) de cada uno de los pro-
gramas (Yaschine, Ochoa y Herndndez, 2014).'® Derivado de este
analisis se identificaron los programas vinculados, ya sea de forma

17 con alguna(s) de las cuatro dimensiones de

directa o indirecta,
dicho enfoque. Se encontré lo siguiente: un porcentaje importan-
te de los programas (77.3 %) tienen potencial de contribuir con el
“acceso a los alimentos”, casi la mitad (45.5%) contribuye directa
o indirectamente con la “disponibilidad de alimentos”, pero una
menor proporcion tiene potencial para incidir en la “utilizacion de
los alimentos” (34.9%) y en la “estabilidad a lo largo del tiempo”
(39.4%) (Yaschine, Ochoa y Hernandez, 2014: 25-26).

Entre las reflexiones mds importantes que se derivan de ello
son, en primer lugar, que los instrumentos de la CNCH tienen po-
tencial para constituir una estrategia de seguridad alimentaria. No
obstante, de acuerdo con el nimero de intervenciones, existe cierta
concentracion de esfuerzos en las primeras dos dimensiones —ac-

16 Cabe senalar que en ese ejercicio no se abundé sobre la efectividad de los

programas para la consecucion de tal objetivo de acuerdo con sus evaluaciones, ni
se revisaron con detalle las intervenciones especificas de los programas.

17 El criterio utilizado para determinar el tipo de vinculacién fue el siguiente:
si podia asumirse que el programa tiene incidencia en alguna de las dimensiones de
la seguridad alimentaria se catalogé como “vinculacién directa”. En los casos don-
de se podia asumir que el programa maés bien repercute en algiin aspecto, el cual a
su vez es el que incide en alguna de las dimensiones de la seguridad alimentaria, se
consideré como “vinculacién indirecta”.
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ceso y disponibilidad— y menor atencién a las dos dimensiones
restantes, aun cuando deben considerarse igualmente relevantes
para garantizar la seguridad alimentaria de la poblacién. Sin duda,
este analisis tendria que complementarse con una evaluacion de la
importancia real de estas intervenciones para incidir en las dimen-
siones, por ejemplo, de su cobertura o efectividad. Asimismo, sera
importante desarrollar un analisis similar considerando el conjunto
de programas que participan actualmente en la Cruzada pues, da-
dos los cambios, el balance descrito puede haberse modificado.

En segundo lugar, el éxito de las intervenciones de una estra-
tegia que persiga garantizar la seguridad alimentaria no depende
unicamente de su disefio, sino también de sus rasgos de operacion
y de la efectividad de las acciones incluidas. Para ejemplificar este
punto se revisaron los resultados e impactos de programas que po-
drian considerarse como emblematicos de la cNCH, principalmente
en materia de alimentacién, nutricion y salud, documentados por
evaluaciones externas disponibles:

e La evaluacion de impacto de corto plazo del Programa Opor-
tunidades (ahora Prospera) evidencia un impacto positivo de
13% en el gasto promedio en alimentos de las familias rura-
les, con lo cual mejoraron la calidad de su dieta (1rpr1, 2000:
38). En zonas urbanas, por otro lado, la evaluacion identifica
un aumento en el consumo de los hogares urbanos, principal-
mente en el rubro de alimentos (entre 14-18% en el periodo)
(Coneval, 2009a: 9). Asimismo, una evaluacion del impacto en
materia de salud reporta en 2006 un aumento en la utilizacion
de servicios de salud preventiva de 12% en beneficiarios rura-
les de 18 a 49 afios y de 18% entre beneficiarios de 50 y mas
afios. También hay una reduccion en los dias de enfermedad
en 20y 22% de los beneficiarios rurales de 0 a 5 y 16 a 49 afos,
respectivamente (Coneval, 2009a: 5). En contraste, en esta eva-
luacién se resalta que Oportunidades no tiene atn capacidad
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suficiente para atender la demanda, con la calidad debida, de
la poblacion de comunidades rurales e indigenas (Coneval,
2009a). La Ensanut 2006 documenta una disminucién en la
prevalencia de baja talla en beneficiarios de Oportunidades
rurales menores de 5 anos de 1999 a 2006, de casi el doble de
lo observado en la muestra nacional (10.8 puntos porcentua-
les), aunque la reduccién en zonas urbanas fue marginal. No
obstante, los avances son insuficientes porque permanece una
prevalencia de emaciacion, baja talla y bajo peso entre los ni-
fios beneficiarios (Coneval, 2009a: 7).

La evaluacion de la consistencia y resultados del AL realizada
en 2012 encontré una mejoria en micronutrientes como hierro,
zinc y vitamina ¢ entre los miembros de los hogares beneficia-
rios (Coneval, 2012a).

La evaluacién sobre el desempefio del Programa Pensién para
Adultos Mayores (antes 65 y mas) de 2013, refiere que las
pensiones no contributivas implican un aumento en el gasto
familiar (24%) y que los adultos mayores perciben una me-
jora en su bienestar al contar con un ingreso regular que les
otorga capacidad de compra y reduce su dependencia econé-
mica (Coneval, 2013e: 2). En linea con esto, la evaluacién de
impacto del programa de 2009 encuentra “efectos positivos en
el estado de salud de los adultos mayores y una reduccion con-
siderable de la inseguridad alimentaria” (Coneval, 2013e: 2).
La evaluacion sobre el desempefio del Seguro Popular de 2013
sefala que hay una mayor probabilidad de utilizacion de ser-
vicios de salud entre la poblacion afiliada del sector rural y, en
general, existe una disminucion en la probabilidad de realizar
gastos de bolsillo y gastos en atencién primaria y en hospita-
lizacion. No obstante, no se observan efectos positivos en las
condiciones de salud de los beneficiarios, lo que apunta a mejo-
rar el mecanismo de acreditacion de las unidades médicas para
asegurar la calidad de la atencién en salud (Coneval: 2013f).



LOS RETOS DE LA CRUZADA NACIONAL CONTRA EL HAMBRE

e La evaluacién sobre el desempefio del Programa Caravanas
de la Salud de 2013 documenta que el programa ha llegado a
casi la totalidad de localidades dispersas y alejadas en el pais
(Coneval, 2013g: 12-14), logrando la cobertura de varias in-
tervenciones de salud, aunque si bien solamente en un nivel
basico de atencion. Por ello, se considera que estos esfuerzos
son insuficientes para generar una atencion integral de las ne-
cesidades de salud, lo que demanda reforzar su vinculacién
con las unidades fijas de salud.

Estos puntos pretenden ilustrar el hecho de que, a pesar de los
avances logrados a través de estos programas, existen algunos
puntos criticos que se requiere atender para mejorar la eficacia de
sus intervenciones, pues todavia existe inseguridad alimentaria y
una alta prevalencia de desnutricion entre la poblacién infantil del
pais. Con base en las evaluaciones, entre los retos a destacar de los
programas relacionados con el ambito alimentario y nutricional, se
encuentran: asegurar una provision de servicios de calidad y el ac-
ceso efectivo a ellos, més alla de asegurar la afiliacion a las distintas
instituciones de salud; mejorar la focalizacion individual de accio-
nes que han probado tener impacto positivo, como es el consumo
de suplementos alimenticios, la educacién en temas de nutricion
y el monitoreo nutricional de los nifios y mujeres embarazadas o
en lactancia; actualizar los sistemas de informacién, asi como las
evaluaciones de los programas sobre sus impactos relevantes para
el estado nutricional de la poblacién y respecto a su capacidad real
para prevenir y atender riesgos que puedan vulnerar el derecho a la
alimentacion. Por Gltimo, un drea muy importante de oportunidad
que comparten el conjunto de los programas que participan en la
CNCH y que se evidencia por la normatividad de su operacién es
la cobertura de localidades rurales muy pequenas y de baja accesi-
bilidad, las cuales, al menos una parte de ellas, es posible afirmar
que hasta ahora contintian desatendidas.
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Un analisis similar al ejemplificado aqui para el drea de alimenta-
cion y nutricion podria desarrollarse para los programas como los de
fomento a la produccién y al empleo, que inciden en otras dimensio-
nes de la seguridad alimentaria. Una revision detallada del conjunto
de programas permitiria identificar su potencial para resolver la pro-
blematica de la seguridad alimentaria de la poblacion objetivo de la
Cruzada, la cual tendria que tomar en cuenta, entre otros aspectos,
los recursos y la cobertura de cada programa, asi como su eficacia.
Esto también haria visible la existencia de vacios (en caso de que los
hubiera) en la atencion a problematicas concretas.

Por tltimo, cabe resaltar otros aspectos relevantes respecto al
modelo de intervencion de la cNCH y los programas incluidos.

1) Uno de los aspectos mas relevantes de dicho modelo es la coor-
dinacion de los esfuerzos de las distintas secretarias y depen-
dencias para que se traduzcan en una atencion simultdnea de
las multiples causas de la inseguridad alimentaria que aquejan
a la poblacion prioritaria. Si bien se reconocen los esfuerzos
para crear el andamiaje institucional de SINHAMBRE que favo-
rezca esta coordinacion, persisten retos para lograr atender de
forma articulada las distintas necesidades de la poblacién obje-
tivo.

2) Como se ha descrito previamente, el modelo considera la com-
plementariedad de las acciones federales con los gobiernos es-
tatales y municipales, pero en la practica la implementacion de
la Cruzada ha descansado primordialmente en un conjunto de
programas de la administracion publica federal. Por tanto, es
necesario reforzar la concurrencia entre niveles de gobierno
para aumentar su potencial efectividad.

3) Los programas participantes en la estrategia, tanto aquellos in-
cluidos en 2013 como los actuales (con excepcion de uno), son
programas que ya existian desde antes de la puesta en marcha
de la Cruzada. Estos programas han conservado su capacidad
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instalada y no cuentan con recursos presupuestarios especifi-
cos para la operacion de la cNcH. Por ello se vuelve relevante
reforzar la accion de aquellos programas que han demostrado
ser efectivos, pero cuya cobertura y presupuesto es insuficien-
te. Asimismo, hay que tomar en cuenta que la reorientacion de
acciones y presupuesto hacia la poblacion objetivo de la Cru-
zada se enfrenta con rigideces normativas e institucionales que
pueden ser dificiles de superar.

La evaluacion de la cNcH

La normatividad actual en México mandata el monitoreo y la eva-
luacion de los programas federales en el marco del Sistema de
Evaluacion del Desempefio. La Ley General de Desarrollo Social
otorga al Coneval la atribucion de coordinar la evaluacion de los
programas sociales federales y las normas en la materia que estable-
cen la obligatoriedad de los programas de elaborar una MML como
instrumento de planeacion, monitoreo y evaluacion, enlistan los ti-
pos de evaluaciones a realizar, y obligan a los programas a difundir
publicamente los resultados de sus evaluaciones (por, 2007).'

En seguimiento a las normas aplicables, el Coneval establecié
en 2013 un plan de evaluacién externa de la cNCH para el periodo
2013-2019 que incluye diversos tipos de estudios para evaluar su
disefno, sus resultados intermedios, su impacto, asi como sus pro-
cesos de coordinacion interinstitucional y de participacion social.
Las metodologias utilizadas son diversas y reflejan la complejidad
de evaluar no un programa, sino una estrategia conformada por
un conjunto de intervenciones, cada una de las cuales tiene objeti-
vos, poblacién objetivo, modelos de operacién e indicadores dis-

18 Esto se establece en los Lineamientos Generales para la Evaluacion de los
Programas Federales de la Administracion Ptblica Federal, en los cuales se enlis-
tan los siguientes tipos de evaluacién: de consistencia y resultados, de indicadores,
de proceso, de impacto y especifica de desempefio (poF, 2007).
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tintos. Se contemplan estudios documentales de gabinete, inves-
tigacion cualitativa en campo, recoleccion de encuestas, andlisis
estadistico de indicadores de gestion y estimaciones de impacto
con técnicas de pareamiento a nivel municipal (Coneval, 2013b,
2014). El conjunto de evaluaciones permitird conocer el desarro-
llo de procesos claves, los resultados e impactos de la estrategia y
contar con insumos para mejorar su disefio y su instrumentacion.

El programa de evaluacion definido por Coneval constituye una
pieza importante que deberia de visualizarse no como un proceso
externo sino como parte integral de la Cruzada, por lo que es priori-
tario garantizar la continuidad de la evaluacion y su utilizacion para
la mejora de la estrategia. Para que el ejercicio de evaluacion sea
aprovechado en su maximo potencial sera necesario que se conside-
ren algunos aspectos relevantes.

Primero, los ejercicios de evaluacion externa de la Cruzada se
beneficiarian de su anclaje en el enfoque de seguridad alimentaria,
lo cual implica hacer visibles los avances y retos en las cuatro di-
mensiones de dicho enfoque. El énfasis de la cNcH en el combate a
la pobreza, con mayor distancia respecto a la seguridad alimentaria
(como se ha argumentado previamente), no solo ha tenido implica-
ciones en los ambitos de disefio e instrumentacidn, sino también en
la evaluacion. Quizas el ejemplo mas claro de lo anterior sean los
indicadores que se incluyen en el PNMSH para medir los seis objeti-
vos y los indicadores establecidos en la MML para evaluar los com-
ponentes relacionados con cada objetivo. Este conjunto de indica-
dores, que se utilizaran para medir los resultados de la estrategia, se
enlistaron en el cuadro 2.

La importancia de una adecuada seleccion de los indicadores
reside en que hacen observables algunos aspectos, pero también en
que pueden restar visibilidad a otros resultados relevantes. En este
caso particular, cabe preguntarse si los indicadores definidos son per-
tinentes y suficientes para medir los resultados de la cNcH desde un
enfoque de seguridad alimentaria. Una mirada a dichos indicadores
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muestra que estos tienen un alcance restringido, que no logra reflejar
de forma integral los avances en las dimensiones de este enfoque.
Los indicadores del objetivo 1 tienen relacién indirecta con las
dimensiones de acceso (econémico y fisico) y de utilizacion de los
alimentos, pero se acercan mas a un enfoque de superacion de la po-
breza en tanto que retoman directamente las carencias que confor-
man la medicion oficial de la pobreza. Los indicadores del objetivo 2
se asocian a la dimension de utilizacion de los alimentos y permiten
el seguimiento de avances nutricionales (tanto de desnutricion cré-
nica como aguda), pero no permiten conocer la evolucion de otros
indicadores relacionados con la malnutricion y se acotan exclusiva-
mente a la poblacion beneficiaria del programa Oportunidades, aun
cuando el sector potencialmente m4s vulnerable de la poblacién en
pobreza extrema alimentaria no es beneficiario de este programa.
El indicador del objetivo 3, asociado con la dimension de disponi-
bilidad de los alimentos, permite captar el cambio en la produccion
agricola de zonas marginadas, lo cual supone que ello reflejaria la
modificacion de la produccién e ingreso de los campesinos y pe-
quenos productores agricolas. El indicador con mayor debilidad es
el correspondiente al objetivo 4, ya que deberia brindar informa-
cion sobre los avances en la reduccion del desperdicio y merma de
alimentos (vinculado con la dimension de disponibilidad), pero se
limita a mostrar el cambio en los recursos financieros para apoyar
a los bancos de alimentos. Por su parte, el indicador del objetivo 5
se relaciona con la dimensién de acceso econémico a los alimentos,
pero se refiere exclusivamente a la poblacion objetivo de la Cruzada
que es beneficiaria del PAL y de Oportunidades, dejando potencial-
mente fuera de la medicién a aquel sector que no esté incorporado a
estos programas. Por ultimo, el indicador del objetivo 6 que, como
se menciond, no se asocia a ninguna dimension especifica de la se-
guridad alimentaria, se restringe a mostrar el porcentaje de comités
comunitarios creados, pero no abunda en su funcionamiento como
instancia de organizacion y representacion de la poblacion. Como se
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ha dicho, ninguno de los objetivos o indicadores se relaciona con la
dimension de estabilidad.

Las debilidades de los indicadores no sélo limitan la visibili-
dad de elementos relevantes de la problematica, sino que pueden
generar incentivos perversos que se orienten a privilegiar las ac-
ciones que incidan directamente sobre los indicadores, por encima
de otras que puedan ser igualmente importantes para mejorar la
situacion social. Es precisamente el reconocimiento de este hecho
lo que dio origen a una recomendacién de Coneval a la cNCH para
que se incluyeran indicadores complementarios (Coneval, 2013a).

Para la realizacion de las evaluaciones es indispensable tener
acceso a informacién confiable y sistematizada, asi como a los ac-
tores clave en las instancias, procesos e intervenciones relevantes.
Coneval (2013a) ha sefialado que la informacion documental de la
Cruzada no se encuentra sistematizada adecuadamente y que es ne-
cesario hacer un esfuerzo mayor en la materia. Esta situacion difi-
culta el ejercicio de evaluacién y, seguramente, el propio proceso de
gestion. Si bien la publicacion del PNMSH significa un avance, toda-
via hay una brecha importante para que la informacion disponible
para la evaluacién sea 6ptima.

La CNCH tiene un mecanismo interno de seguimiento a las ac-
ciones especificas de los programas que la integran, el cual se ma-
terializa en lo que denominan como “tablero de control” (Coneval,
2013a; poF, 2014). Este es un insumo que no es sdlo relevante para
el monitoreo interno, sino también para la evaluacion de resulta-
dos. Por tanto, es importante que se mantenga actualizado, que
permita capturar adecuadamente la aportacion de cada secretaria o
dependencia a los objetivos de la Cruzada y que se haga disponible
para los ejercicios de evaluacion.

En lo general, se observa que la Cruzada podria mejorar la in-
formacion que tiene disponible publicamente para uso de la ciuda-
dania, incluyendo, por ejemplo los resultados de las evaluaciones
en su propia pagina web.
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REFLEXIONES FINALES

En el texto se ha buscado argumentar que el enfoque de seguridad
alimentaria es adecuado para sustentar una estrategia integral diri-
gida a atacar las causas inmediatas y estructurales de la inseguridad
alimentaria, asi como sus principales manifestaciones, en la forma
de hambre y desnutricion. Se argumenta que el enfoque no sélo
seria util como marco para el disefio de la cNCH, en tanto que otor-
garia una vision mds amplia de las acciones necesarias, sino también
como herramienta para analizar la instrumentacion y evaluacion de
la estrategia.

Incluso una breve revision de la situacion de la seguridad ali-
mentaria en México, da cuenta de su complejidad y multidimen-
sionalidad. El problema de la inseguridad alimentaria trasciende
su relacion con la pobreza extrema, como lo demuestra el hecho de
que la carencia alimentaria alcanza a la poblacion en pobreza mo-
derada y no pobre. No obstante, la inseguridad alimentaria es una
clara manifestacion de la desigualdad social que persiste en el pais,
se relaciona también de forma muy cercana con la alta incidencia
de pobreza y puede considerarse como uno de los factores que in-
ciden sobre la persistencia intergeneracional de la desigualdad y
la pobreza. En el ambito de la nutricion, los indicadores muestran
avances, pero todavia hay prevalencias inaceptables de desnutri-
cion entre niflos menores de cinco afos, principalmente la cronica,
que afecta prioritariamente a los indigenas que viven en el sur del
pais y pertenecen a hogares con bajos niveles socioecondmicos. En
este contexto, se puede argumentar que una estrategia de seguridad
alimentaria es de alta prioridad en el ambito de la politica pablica y
que los esfuerzos deberian encaminarse a apuntalar las intervencio-
nes que permitan atacar el problema en toda su complejidad.

La cNCH y el sistema que cred (el SINHAMBRE) incluye elemen-
tos favorables que la practica internacional considera deseables en
una estrategia de seguridad alimentaria, pero mantiene importantes
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areas de oportunidad que cuestionan su efectividad para garantizar
la seguridad alimentaria de la poblacion:

1) Los objetivos de la cNcH guardan una relacion cercana con las
dimensiones de seguridad alimentaria, pero lo hacen de forma
limitada. La problematica alimenticia se acota de la malnutri-
cion a la desnutricion, y no se incluyen objetivos e intervencio-
nes explicitas relacionadas con la estabilidad, que ayudarian a
captar las diferentes dimensiones en la estrategia.

2) Lajustificacion planteada en el Decreto de SINHAMBRE se basaba

en la necesidad de garantizar el derecho a la alimentacién.' En la
practica, la CNCH acotd su intervencion a la poblacion en pobreza
extrema alimentaria que, como vimos, presenta la mayor severi-
dad del problema. No obstante, es necesario ampliar la mirada
para reconocer la problemitica de la carencia de alimentacion en
toda la poblacién y considerar un plan gradual de expansion de
la cobertura.
Sin embargo, en las condiciones actuales, ésta parece ser una
posibilidad remota, dado que el enfoque de seguridad alimen-
taria se ha desdibujado en el discurso y, en la practica, se ha
consolidado como una intervencion de combate a la pobreza.

3) Lainclusion de una diversidad de programas de diversos secto-
res y con diferentes tipos de intervencién apunta a la construc-
cion de una estrategia integral. Al analizar como los objetivos
se traducen en intervenciones especificas que se instrumentan
en la practica, destaca que la Cruzada no haya tenido de inicio
un diagndstico claro de cuales deberian ser los programas por
incorporarse y la justificacion para hacerlo. La definicion de las

19 Cabe resaltar que esto sucede en un contexto de pais en el cual el marco
normativo reconoce el derecho a la alimentacién tanto en las normas nacionales
como mediante la firma de instrumentos internacionales que a partir del 2011 han
sido reconocidos constitucionalmente. Pero hasta la fecha no se ha promulgado
una ley secundaria en materia de alimentacion, lo cual constituye un vacio nor-
mativo.
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intervenciones que integran la cNCH se ha dado en etapas y ha
tenido modificaciones importantes.

Una revision de la alineacion de los programas que inicialmen-
te conformaron la CNCH mostré un predominio, por el nimero
de acciones, de aquellos vinculados con las dimensiones de
acceso y disponibilidad y una menor presencia de acciones
relacionadas con las otras dos dimensiones. Seria necesario
realizar este andlisis con base en el listado actual de programas
para valorar si ha habido cambios en este sentido.

Mas alla de la revision del tipo de programas o intervenciones
que conforman la estrategia, también es importante analizar su
relevancia real en la estrategia (en cuanto a su presupuesto, co-
bertura, atencién de la poblacién objetivo, por ejemplo), como el
caso de los programas productivos y de empleo, y su efectividad.
El cimulo de informacién institucional y las evaluaciones rea-
lizadas a los programas permiten conocer su cobertura, sus re-
sultados e impactos, con lo cual es posible hacer una valoracion
de su potencial para contribuir a los objetivos de la Cruzada, asi
como sus limitaciones. Con estos recursos es posible informar
mejoras a los programas en caso necesario e incluso reforzar pre-
supuestalmente aquellos que han mostrado su efectividad.
Asimismo, una revisién puntual del conjunto de programas que
conforman la CNCH que considere, entre otros elementos, su co-
bertura y efectividad permitiria identificar el potencial de la es-
trategia para resolver la problematica alimentaria y los vacios que
puedan persistir por falta de intervenciones para atender proble-
maticas puntuales. Los programas revisados en este trabajo, son
un ejemplo de que estos tienen amplias dreas de oportunidad
que deben ser retomadas.

4) Se ha hecho un esfuerzo importante en la creacion de instancias
de coordinacién interinstitucional e intergubernamental. Sin
embargo, en el ambito de la instrumentacién, un tema crucial
es el funcionamiento real de la coordinacion en estas instancias.
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Mas alla de las actividades de coordinacion en el marco de las
instancias formales que constituyen el programa SINHAMBRE, es
indispensable que dicha coordinacion se materialice en las ac-
ciones a nivel del territorio para que las distintas dimensiones
de seguridad alimentaria se atiendan de forma simultdnea. A la
fecha, el gobierno federal ha tenido una participacion predomi-
nante en cuanto a los programas y recursos involucrados, lo cual
apunta a la conveniencia de fomentar una mayor concurrencia de
intervenciones de los otros niveles de gobierno.

5) La Cruzada cuenta con una estrategia de evaluacion integral
elaborada por el Coneval. El disefio de la evaluacion de la es-
trategia también se beneficiaria de un enfoque de seguridad
alimentaria que haga observables los elementos clave relacio-
nados con sus dimensiones. Los indicadores definidos para
evaluar los objetivos y componentes de la Cruzada son limita-
dos y también muestran un sesgo hacia un enfoque de combate
a la pobreza. La seleccion de indicadores no sélo determina lo
que se puede medir y hacer observable, sino también puede
generar incentivos para priorizar ciertas acciones que tengan
una mayor incidencia en los indicadores, dejando en segundo
lugar otras que pudieran ser igualmente relevantes.

En relacion con la evaluacion, cabe destacar la importancia del
sistema de monitoreo interno de la cNcH, asi como de contar con
informacion confiable y sistematizada para la evaluacion externa.
Asimismo, es fundamental que la Cruzada incorpore la evaluacion
como parte de sus procesos clave con el propésito de retomar los
resultados de la misma para afinar su disefio y operacién. Este es
uno de los mecanismos que puede favorecer la consecucién de me-
jores resultados en materia alimentaria.

Como se ha observado, el disefio de la Cruzada ha estado en
constante movimiento desde su inicio. Aunque parece contradic-
torio, en la actualidad existe mayor congruencia entre el discurso y
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el disefio concreto de la Cruzada, el cual se posiciona mas cerca del
enfoque de combate a la pobreza, pero mantiene elementos de la
seguridad alimentaria. Con base en el analisis realizado, se recono-
cen virtudes y logros en el disefno e instrumentacion de la Cruzada.
No obstante su potencial, en términos de su disefio y aspectos clave
de la instrumentacién es limitado para garantizar la seguridad ali-
mentaria, incluso si su dmbito de accién se acota a la poblacion en
pobreza.
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Alexander Schejtman*®

El siguiente texto es un intento de rescatar algunas experiencias
personales de estrategias nacionales que tienen puntos en comdn
con la cNCH; asi como un recorrido esquematico por algunas obser-
vaciones a la Cruzada y sobre el anlisis de la seguridad alimentaria,
que ganaria eficacia si se insertara en una estrategia de desarrollo de
los territorios rezagados.

EXPERIENCIAS RELEVANTES

Hay dos programas a los que estuve directa o indirectamente vincu-
lado y cuya experiencia es relevante para el disefio y la implementa-
cion de la Cruzada. Nos referimos al Sistema Alimentario Mexica-
no (saM) y a la Ley de Desarrollo Rural Sostenible (LDRS).

El sam surge a principios de los afos ochenta, como uno de los
proyectos destacados del Presidente Lopez Portillo quien crea una
instancia de coordinacion para su disefio y para orientar su puesta
en practica a través de los distintos drganos sectoriales. El atractivo
y calidad de su formulacién y su capacidad de incorporar una con-
siderable capacidad profesional no impidié que cuanta secretaria u
organo descentralizado existiera invocara al sAM como la razén de
su gasto o inversion superando la capacidad de control y llevando
a sobredimensionar los costos. Un destino parecido tuvo el progra-

*Investigador principal del Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural
(ramisp), Chile.
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ma Fome Cero lanzado por el Presidente Lula en los inicios de su
administracion. Ambos casos sirven para advertir de los riesgos de
programas adscritos a la presidencia que dependen de convergen-
cias multisectoriales.

La 1LDRS, promulgada a fines de 2001 y que sigue vigente, se
propuso

atender a las regiones y zonas con mayor rezago social y econémico,
mediante el incremento a la inversién productiva, el fomento a la di-
versificacién de oportunidades de empleo e ingreso y la promocién de
vinculos entre los ambitos rural y urbano para facilitar a los agentes
de la sociedad rural el acceso a los apoyos que requiere su actividad

productiva, asi como a los servicios para su bienestar.

En atencion a estos objetivos es que la FAO convino con Sagarpa el
impulso del llamado Programa Especial de Seguridad Alimentaria
(PEsA). Era, por otra parte, uno de los primeros intentos de impul-
sar una estrategia territorial (no sélo agricola) para el desarrollo de
las zonas rurales rezagadas.

Un componente crucial de la LDRS era el Programa Especial
Concurrente para el Desarrollo Rural que incluia una Comision
Intersecretarial que agrupaba diez secretarias, las dependencias y
entidades del Poder Ejecutivo que se consideren necesarias, todo
ello, en los tres niveles de gobierno.

La conformacion de los consejos estatales, distritales y munici-
pales serian las bases de las demandas “desde abajo” hacia el centro.
Huelga senalar que la Comision se fue progresivamente debilitando
en lo que se refiere al rango de representantes de las otras secreta-
rias, y con ello se fue reduciendo la relevancia de los consejos y la
permeabilidad de los recursos hacia las bases.
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L oS RETOS DE LA CNCH

En lo que sigue, intentaremos hacer un par de observaciones ge-
nerales y un recorrido de los principales temas abordados por Sara
Ochoa, Citlali Hernandez e Ileana Yaschine con comentarios casi te-
legraficos de cada uno de ellos, dando por sentado que los alcances
sobre la inseguridad alimentaria en México que lo preceden dan clara
cuenta de la magnitud del problema.

Una primera observacion general seria que las autoras sostienen
que la inseguridad alimentaria estd subsumida en la cNcH lo que es,
mas bien, una propuesta de superacion de la pobreza en zonas que
la Cruzada llama de “mayor concentracion de pobreza alimenta-
ria”. Esto se apoyaria tanto en que no incluye a toda la poblacién
carente de derecho a la alimentacion y al mayor peso relativo de los
indicadores vinculados con la produccion y el desarrollo econémi-
co de dichas zonas.

De lo anterior podria colegirse que lo que corresponde seria
subsumir la cNCH en un enfoque de seguridad alimentaria. Aunque
esta lejos de ser la intencion de las autoras ¢no se corre el riesgo, de
muchas de las experiencias pasadas, de confundir las politicas de
desarrollo con las politicas sociales?

Una segunda observacion se refiere a la imprecision del ambito de
aplicacion de las politicas que, para fines operativos, tomen en cuenta
los costos de transaccion de implementarla. El concepto de zonas con
“la mayor concentracién de pobreza alimentaria” termina siendo o
muy general o reduciendo su dmbito, en el mejor de los casos, a los
municipios cuya escala resulta insuficiente para ciertas inversiones en
infraestructura y en determinados niveles de capital humano.!

Hay interesantes esfuerzos en México por avanzar en el estu-
dio que contribuya al abordaje territorial de las politicas publicas.

'En efecto, el Programa Nacional México sin Hambre reconoce 1 080 mu-
nicipios como zonas de accién prioritaria rurales, y cerca de 1 800 localidades en
1 024 municipios.
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Se trata de estimaciones empiricas de lo que en teoria podriamos
llamar espacios “socialmente construidos” y que las autoras llaman
“territorios funcionales” que abarcan, en general, mas de un mu-
nicipio y respecto a los cuales se tiene informacion de los cambios
en diversos indicadores relevantes para los temas que interesan a la
implementacion de las estrategias que aqui comentamos (Soloaga y
Ytnez, 2013).

Es con la idea de la conveniencia de “territorializar” la cNcH y
la seguridad alimentaria que examinamos los temas del documento.

Sobre el marco analitico

La seguridad alimentaria es su pardmetro para el examen de los
retos a partir de una definicion de la poblacién objetivo como aque-
lla que “no ejercié su derecho a la alimentacion”. No tengo mayor
objecién a su uso pero me parece algo mas fragil que el de pobreza
alimentaria y que el de los indicadores de desnutricion.

Hay una muy buena especificacion de lo que Ochoa, Hernan-
dez y Yaschine llaman las “dimensiones de la seguridad alimenta-
ria”, mas alld de la clasica dicotomia de disponibilidad y acceso
pues incluyen la utilizacién (que apunta a la seguridad nutricional)
y la estabilidad como vulnerabilidad. En un intento por formular,
hace mas de veinte afos lo que llamaria una “economia politica de
la seguridad alimentaria” se hacian algunas distinciones que pue-
den complementar el marco analitico que examinamos, sobre todo
si se apunta a un enfoque territorial (Schejtman y Morén, s/f).

En dicho libro al examinar las dimensiones de la seguridad ali-
mentaria se hacia una distincion entre el caracter cronico y el carac-
ter coyuntural de la disponibilidad y del acceso. En relacion con la
disponibilidad se examinaban cinco condiciones: la suficiencia (que
iba mas alla de la requerida por la demanda efectiva pues incluye
la que no puede expresarse por quienes carecen de ingreso); la es-
tabilidad (como probabilidad de oferta significativamente menor a
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la tendencia); la autonomia (como el grado politicamente aceptable
de la dependencia externa en la ingesta alimentaria); la sustentabi-
lidad ambiental (que no impida a las nuevas generaciones alcanzar
las condiciones mencionadas) y la inocuidad (que evite las enferme-
dades derivadas de los alimentos). Los de estabilidad y de utiliza-
cioén propuestos englobarian a varias de las condiciones descritas.

Sobre el diserio

El texto de Ochoa et al. estd hecho como un contrapunto entre
los objetivos de la cNCH y los de una estrategia de la seguridad ali-
mentaria a partir de la constatacion que, en ambos casos, el marco
normativo es el derecho a la alimentacién pero que, en la Cruzada
sélo se incluiria como poblacion objetivo a la cuarta parte de los
que carecen de dicho derecho y “ no se plantea una estrategia de
ampliacion gradual de la cobertura hacia el resto de la poblacion
con carencia alimentaria”.

Tomados en conjunto los objetivos de la cNCH, tres de las cuatro
dimensiones de la seguridad alimentaria (disponibilidad, acceso y
utilizacion) estarian contempladas pero con énfasis en los indica-
dores de pobreza que confirmarian que la Cruzada apunta mas
bien a la pobreza extrema y sélo por esa via incide en la seguri-
dad alimentaria de los beneficiarios de la Cruzada: “Se priorizan
las intervenciones que tienen incidencia directa sobre los indica-
dores de pobreza; el objetivo 1 de la cNCH cuenta con un mayor
numero de indicadores, precisamente por la inclusién de las di-
mensiones de pobreza.”

Especificamente se sefiala que “...aunque la poblacion ru-
ral y la indigena se encuentran entre las mds afectadas por
la inseguridad alimentaria, sélo una cuarta parte de los ins-
trumentos (17) estan dirigidos a la atencién especifica de la
poblacién del sector rural y seis instrumentos se enfocan hacia
la poblacion indigena (rural o urbana)”.
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El objetivo 4 de la cNcH de “minimizar las pérdidas poscose-
cha” no incluye un componente que lo incorpore a pesar de que es
“muy relevante para el logro del acceso fisico a toda la poblacién”.

De las cuatro dimensiones de la seguridad alimentaria la “uti-
lizacién de los alimentos” y la “estabilidad a lo largo del tiempo”
reciben mucha menor atencion que las otras dos a pesar de existir
programas con potencial de incidir en ellas, sobre todo en lo que
hace a la estabilidad de la oferta.

El objetivo 6 de la cNCH, “promover la participacion comuni-
taria para la erradicacion del hambre”, no pareceria tener, segin
las autoras, ningtn correlato con las dimensiones de la seguridad

<

alimentaria: “...la cNCH anade el objetivo de promover la participa-
cién comunitaria como un mecanismo coadyuvante en la erradica-
cion del hambre”, las autoras no lo incluyen como una dimension
por considerar que, al igual que la FAO, éste serfa mds bien “un
mecanismo para lograr los objetivos de seguridad alimentaria”.

Esta apretada sintesis de los contrastes entre una estrategia de
seguridad alimentaria y la de la cNcH, aunque no le hace el honor
al detallado anilisis de las autoras de los 55 programas vinculados,
apunta a la conveniencia de que los responsables del monitoreo de
la Cruzada ajusten algunos de los componentes para consolidar el
derecho a la alimentacion de los mas de siete millones de personas
afectadas.

Sobre el modelo de intervencion

Ochoa, Hernandez y Yaschine sefialan que:

la cNCH no se concibié como un programa que proporciona bienes o
servicios directamente a la poblacién, sino como una estrategia cuya
intervencidn se basa en la coordinacién de programas o acciones entre
distintas instancias (y niveles) gubernamentales en torno a espacios te-

rritoriales especificos. Asimismo, en su estructura institucional y ope-
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rativa se le otorga un lugar relevante a la participacion a nivel comu-
nitario de los beneficiarios de los programas, asi como de la sociedad

civil, el sector privado y académico.

En efecto, el Sistema Nacional para la Cruzada Contra el Hambre
esta constituido por una comisién intersecretarial de 20 organismos
(de los cuales 17 son secretarias, con la Sedesol como cabeza), un
comité de expertos y un consejo consultivo. Esta estructura se repi-
te en comisiones estatales que integran las comisiones municipales
y comunitarias.

El notable parecido de esta estructura con la que se estableciera
para la implementacion de la LDRS, con Sagarpa a la cabeza, habria
recomendado una evaluacién detallada de dicha experiencia des-
pués de mas de catorce anos de implementacion, sobre todo si sus
lineas de accion son parte de las consideradas en la cNcH. Por ello
resulta muy pertinente la observacién de las autoras sobre la necesi-
dad de persistir en las evaluaciones de los programas concurrentes,
sobre todo si se retomaron “con su misma capacidad instalada y...
sin recursos adicionales”, y que al revisar los distintos programas, es
evidente que persiguen objetivos diversos, su poblacién objetivo es
diferente a la que se definié para la CNCH y no necesariamente tie-
nen la capacidad institucional para hacer llegar sus apoyos (bienes
o servicios) a dicha poblacién (como aquellas de zonas rurales muy
dispersas, por citar un ejemplo). Asimismo, se retomé un conjunto
de programas para atender la problemitica alimentaria y nutricional
que ya tienen cierta trayectoria y no han mostrado ser suficientemen-
te eficaces o eficientes en la consecucion de sus propios objetivos.

Un aspecto insuficientemente desarrollado en el examen del
modelo de intervencion es el referido a la participacion social, a pe-
sar de que aparece explicitamente como el objetivo 5 de la Cruzada
y que es el eje nimero 1 del programa SINHAMBRE. Sin perjuicio de
estar de acuerdo con las autoras que mas que un objetivo, la par-
ticipacion puede tomarse como un instrumento y por lo tanto no
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incluirlo en las “dimensiones de la seguridad alimentaria”, habria
sido interesante haber ido mas alld de sefalar que:

no existe un componente que esté directamente alineado con el quin-
to objetivo que busca promover la participacién comunitaria para la
erradicacion del hambre y sefialar que esto se pretende lograr princi-
palmente mediante la conformacién de los comités comunitarios de
los beneficiarios de los programas, pero este aspecto no aparece repre-

sentado en la matriz del marco légico del programa.

En efecto, cabria preguntarse como se lograra la concurrencia mu-
nicipal en mas de 60 000 comités comunitarios con 17 estrategias
y 66 instrumentos de intervencion sin otros recursos que los de los
programas propios de los organismos participantes.

Sobre la evaluacion

Al igual que sobre el disefio, la evaluacion de la cNcH que hacen
Ochoa et al. toma también como pardmetro la seguridad alimenta-
ria y sefialan que los instrumentos tienen potencial para alcanzarla
a partir de un analisis de dichos instrumentos en cada uno de los
65 programas. Se trata de programas preexistentes que no reciben
recursos especificos para las intervenciones asignadas.

Destacan la presencia de una cierta concentracion de programas
en el acceso y la disponibilidad de alimentos y su relativa debilidad
en lo que hace a la estabilidad y a la utilizacién que serfan igual-
mente relevantes para la seguridad alimentaria y la predominancia
de las intervenciones y recursos federales, en comparacion con las
de gobiernos estatales y municipales. Los programas cuentan con
evaluaciones que evidencian logros pero también puntos criticos
relevantes con potencial para aumentar su eficacia.

En conclusién, hecho este recorrido esquematico sobre los
principales puntos del documento acerca de los retos del cNCH,

172



LOS RETOS DE LA CRUZADA NACIONAL CONTRA EL HAMBRE

quedo con la sensacion que, si su expectativa es reducir de manera
significativa la inseguridad alimentaria, las autoras han hecho un in-
teresante aporte sobre los potenciales vacios que tiene la Cruzada.
Creo, sin embargo, que hay elementos que apuntan a la transforma-
cion productiva de lo que llama las zonas prioritarias, tanto rurales
como urbanas. Por ello no podemos subordinar la transformacion
productiva, a la que podria apuntar la cNcH, al programa de segu-
ridad alimentaria, porque la capacidad de las zonas rezagadas de
llegar a un desarrollo autosustentado es precondicion para reducir
la inseguridad alimentaria.

En lo que sigue se hacen algunos alcances muy preliminares, y
por tanto bastante especulativos, de las ventajas que tendria hoy en
México impulsar un abordaje territorial de algunos programas que
tengan a la Cruzada y a la seguridad alimentaria en su centro.

El enfoque territorial y la cuestion alimentaria

La cNcH plantea en la base de su estructura organica a los comités
comunitarios que se supone son los niicleos participativos que le
daran a ésta el caracter de una estrategia de abajo hacia arriba, cul-
minando en la Comisién Intersectorial presidida por la Sedesol. No
hay, sin embargo, ningtin esfuerzo por fortalecer la capacidad de es-
tas comisiones y menos por otorgarle recursos para implementar sus
objetivos o satisfacer las demandas que pudieran plantearse. Asi, la
idea de participacion termina siendo una categoria vacia, de las que
tenemos innumerables experiencias que contrastan, por ejemplo,
con los grupos de accion local de los programas Lieder de Europa.
Hemos sefialado mas arriba que hoy es posible en México apro-
ximarse a lo que los europeos llaman “territorios funcionales”, que
podrian pasar a constituirse en las zonas preferenciales que senala
el Decreto que crea el programa SINHAMBRE. Se trata de construccio-
nes sociales generadas en buena medida por la dinamica del empleo
y respecto a las cuales seria perfectamente razonable plantearse una

173



ALEXANDER SCHE]TMAN

estrategia que, tomando el programa como su eje, se planteara un
proceso de transformacion productiva y de reglas (instituciones) de
dichas zonas, que junto con el crecimiento productivo, privilegien
la seguridad alimentaria.

Cuando sefialamos que en México es posible una estrategia terri-
torial con este tipo de orientacion es porque junto con la Cruzada exis-
ten un programa y una estrategia que integrados espacialmente a las
zonas prioritarias, permitirian apuntar en la direccion sefialada. Me
refiero especificamente al programa Prospera con las modificacio-
nes introducidas al programa Oportunidades, y a la estrategia para
Democratizar la Productividad que tiene el propdsito de dar a los
productores las herramientas para elevar su valor agregado.

Es en este contexto que la cuestion de la participacién adquie-
re importancia, no como una concesion formal y demagdgica, sino
como un instrumento con recursos como para incidir en el qué
se hace y el como se llevan a cabo procesos cuyo desenvolvimien-
to exige plazos mayores que los ciclos politicos de los gobiernos
sexenales.
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DESIGUALDAD Y DESARROLLO
EN EL CAMPO MEXICANO

Gustavo Gordillo*

INTRODUCCION

Este trabajo estd organizado alrededor del tema de la desigualdad y
la pobreza en el campo mexicano. Aspira a explorar algunas ideas
sobre como se podria transitar nuevamente, como ocurrié desde
1940 a 1960, por un camino de desarrollo que suponga mejoria eco-
némica y social para los habitantes del campo que estan en situa-
ciones mas precarias. Mi argumento central es que entre los pobres
del campo se encuentra el mayor potencial productivo del campo'y
probablemente del pafs.

En el segundo apartado de este trabajo reviso dos perspectivas
diferentes sobre la desigualdad en México: la expresada por Nora
Lustig, Gerardo Esquivel y John Scott, y la que Fernando Cortés
ha desarrollado en sus trabajos seminales sobre la desigualdad en
Meéxico.

El tercer apartado revisa los principales cambios ocurridos en
el campo mexicano en cuatro dmbitos: lo rural y lo urbano; la fa-
milia campesina, sus integrantes, sus activos —tierra en especial—,
sus fuentes de empleo y sus medios de acceso al ingreso; pobreza
y desigualdad rurales y, finalmente, las tipologias de habitantes y
productores rurales.

Sobre la base del apartado anterior se presentan una serie de
reformas posibles en el campo que permitirian, a mi juicio, dina-
mizar los segmentos pobres del campo y, en general, las actividades
productivas en el medio rural.

* Consultor independiente.
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LA DESIGUALDAD EN MEXICO

Me interesa sefnalar algunos aspectos relacionados con la desigual-
dad en los tltimos 20-25 afios en México. Para ello contrastaré las
visiones de Nora Lustig ez a/. (2010) con la vision de Fernando
Cortés (2008, 2011).

En un capitulo de un libro editado por Lépez y Lustig (2010),
Esquivel, Lustig y Scott (2010: 175-217) argumentan que en el pe-
riodo 2000-2006 en que el PIB per cépita cayd a 1% anual —de
un ritmo promedio anual de 4% entre 1996-2000—, es cuando la
desigualdad en el ingreso comenzé a reducirse mas. Examinan en
su texto hasta donde esta reduccion en la desigualdad es produc-
to de una declinacién en el premio al trabajo asalariado calificado
y analizan los cambios en la composicion de la fuerza de trabajo
en términos de educacion y experiencia, al tiempo que buscan es-
tablecer una conexién entre esa composicion y los cambios en el
gasto publico. En particular los autores analizan la contribucion de
Progresa/Oportunidades en la reduccion de la desigualdad en el in-
greso no salarial (2010: 176). En este texto (2010: 177) se muestra la
evolucion del coeficiente de Gini desde 1984 hasta 2006. Se perfila
como una U invertida en donde alcanza su cuspide a mediados de
los anos noventa, pero desde 1996 y sobre todo 2000, tanto el coefi-
ciente de Gini para ingreso total de los hogares como el coeficiente
de ingresos monetarios se reducen de 0.543 a 0.498 y de 0.539 a
0.506 respectivamente.

Utilizando otra forma de medida, a través de las curvas de in-
cidencia del crecimiento (GIC, segiin sus siglas en inglés) sugerida
por Ravallion y Chen (2003), Esquivel (2008) demuestra como
el mayor efecto de este crecimiento en los ingresos ocurre en las
localidades rurales —definidas como localidades de menos de 15
000 habitantes— y consecuentemente, y dada la brecha de ingre-
sos entre localidades urbanas y rurales, tiene un efecto de reduc-
cion de la desigualdad. Lo que ocurre, por tanto, es un incremen-
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to mayor del promedio entre los deciles de ingreso mas bajo y un
incremento abajo del promedio en el decil de mayores ingresos
(Esquivel ez al., 2010: 178-180). Estos resultados sugieren, segin
los autores, una serie de factores que interactuaron en 1996-2006
y, sobre todo, entre 2000-2006. Dichos determinantes proximos
—proximate determinants— son: la proporcion de adultos entre el
total de miembros de la familia; de adultos trabajadores en el total
de adultos de la familia; los ingresos laborales por adulto trabajador
en la familia, y el ingreso no salarial por adulto que incluye transfe-
rencias publicas y remesas. Los autores sefialan que el cambio mas
dramatico ocurrio en el rubro de los ingresos no salariales:

En 1996-2000 los cambios en el ingreso no salarial contribu-
yeron con un magro 0.4% en la reduccion de la desigualdad. En
contraste, en 2000-2006 contribuyeron con un 15.1%, haciendo del
ingreso no salarial el segundo mas importante.

Pero ingreso no salarial es un concepto heterogéneo. Incluye
ingreso derivado del capital (como utilidades, intereses y rentas)
que tiende a concentrarse en la parte alta de la distribucién del
ingreso. Pero también incluye transferencias privadas (como las
remesas) que tienden a estar mas concentradas en los rangos me-
dios y medios bajos de la distribucion del ingreso. Finalmente, el
ingreso no salarial también incluye transferencias gubernamenta-
les (como pensiones) que estan concentradas en los rangos medios
y medios superiores del ingreso, asi como transferencias guberna-
mentales focalizadas (como el programa de transferencias condi-
cionadas en efectivo Progresa/Oportunidades/Prospera) que se
concentran en la parte baja de la distribucion del ingreso (traduc-
cién directa del inglés, Esquivel ez al., 2010: 182-183).

Dos factores sociodemograficos deben ser subrayados como lo
hace Esquivel (2008): la reduccion en el tamafio promedio del ho-
gar —de 5.68 miembros en 1996 a 4.97 en 2006— y el incremento
de los adultos trabajadores de 58 en 1996 a 62% en 2006. Estos
cambios implican una reduccion de la tasa de fertilidad y un incre-
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mento en la participacion femenina en la fuerza de trabajo, y ambas
tendencias impactan mas en los sectores mas pobres de la pobla-
cion (Esquivel et al., 2010: 183). El efecto combinado de ambos,
como se confirma en el Censo de poblacion 2010, es una reduccién
de la tasa de dependencia.

Esquivel, Lustig y Scott analizan las fuentes de ingreso y en-
cuentran tres que aumentan las desigualdades y tres que las dis-
minuyen. Las primeras son ingresos que provienen de empresas
propias (ganancias), ingreso derivado de la propiedad (rentas) y
pensiones. El impacto de las tres se incrementé entre 1994-2006,
y destacé el rubro de pensiones. Las tres fuentes de ingreso que
reducen la desigualdad son los ingresos salariales, las remesas y las
transferencias publicas.

Las remesas tuvieron un efecto nacional porque se concentra-
ron fuertemente en la mitad baja de la distribucion del ingreso.
Redujeron la desigualdad del ingreso al reducir la brecha urbano-
rural y no por reducir la desigualdad en el interior de cada uno de
estos sectores. Lo anterior cambié en 2000 y mas decisivamente
en 2006. Las transferencias publicas redujeron la desigualdad en el
ambito nacional, en el sector urbano y en el sector rural. Su efecto
crecié con el tiempo. Para 2006 las transferencias se convirtieron
en la fuente de ingreso con el efecto mas amplio en la reduccion
de la desigualdad por tres razones: aumento su participacion en el
total de ingreso; se redujo la desigualdad en la distribuciéon de las
transferencias, y cayo su correlacion del coeficiente de Gini con el
ingreso total monetario (Esquivel ez a/., 2010: 186).

Los autores hacen suyas las conclusiones del anélisis de Esqui-
vel (2008) respecto a los factores que aumentaron la desigualdad
entre los ingresos de los trabajadores calificados y los no calificados,
y concluyen que esa desigualdad es producto de un incremento en
los ingresos de los trabajadores mas calificados o con mas experien-
cia y no tanto de una reduccion relativa de los salarios de los no ca-
lificados (Esquivel e al., 2010: 189-190). Consideran el impacto de
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un cambio tecnoldgico sesgado hacia los trabajos més calificados,
inducido exdgena o enddgenamente a través de multinacionales o
de empresas exportadoras.

Para el periodo posterior al TLCAN hay tres explicaciones para la
reduccion de la desigualdad en el campo de los ingresos salariales:
el incremento en la oferta de los trabajadores calificados y el incre-
mento de la demanda de trabajadores no calificados derivado de la
ampliacion del sector de maquiladoras. La tercera explicacion esta
relacionada con un premio al trabajo no calificado que llega con
retraso porque el impacto de la liberalizacion comercial en los sala-
rios se tomo unos afios antes en manifestarse o por, como se dijo, el
efecto de un cambio tecnoldgico sesgado hacia el trabajo calificado
(Lopez y Lustig, 2010: 190).

En sintesis, concluye el estudio, “Progresa/Oportunidades es
un ejemplo de ‘eficiencia redistributiva’. Con apenas 0.36 del piB
y 4% del gasto redistributivo, el programa responde por 18% del
cambio en el Gini postransferencia y 81% del Gini después de la
inclusion de programas focalizados en los pobres” (Esquivel et al.,
2010: 198).

Pero el aspecto mas decisivo en términos de politicas publicas
es que, como sefialan los autores, 58% del gasto gubernamental
redistributivo es regresivo, y de éste 11% en realidad aumenta la
desigualdad de ingresos (Esquivel ez a/., 2010: 199).

El cuadro 7.3 (Esquivel et al., 2010: 203-204) a partir de un
estudio de Scott (2009) presenta una lista de los principales pro-
gramas gubernamentales redistributivos y el cuadro 7.2 (Esquivel
et al., 2010: 201-202) presenta estos programas y su asignacion
presupuestal en 2006. Estos programas y categorias redistributivos
—25 en total— alcanzaron en 2006 cerca de 100 000 millones de
délares, es decir 10% del P8 nacional, 12.8% del ingreso primario
de los hogares —ingreso prefiscal— y 60% del gasto publico total
(Esquivel ez al., 2010: 202). Al desagregar el gasto total redistribu-
tivo presentado en el cuadro 7.2, las transferencias en especie para
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la educacion y la salud representan 42 y 26% del total, respecti-
vamente. El restante 32% se distribuye de la siguiente manera: 11
son subsidios generales para la electricidad en zonas residenciales
y para gasolina, 9 para pensiones —la parte subsidiada—, 7 para
subsidios agricolas y 5% para transferencias monetarias para los
pobres (Esquivel ez al., 2010: 205).

Utilizando el coeficiente de concentracién que es “un coefi-
ciente Gini de la distribucion de las transferencias —o impuestos
dependiendo del caso— [entre] la poblacién clasificada de acuer-
do con su ingreso corriente per capita pretransferencias”, aparece
Oportunidades como el programa mas progresivo y el programa
rural Ingreso-Objetivo como el més regresivo. La mayor parte de
los programas focalizados en los pobres son progresivos. Los mas
regresivos son las transferencias monetarias a productores rurales
y las pensiones subsidiadas a empleados de algunas empresas pa-
raestatales.

La conclusién general de este texto es que la reducciéon de la
desigualdad que ocurre entre 1996 y 2006 —con un reduccion de
1% anual de 2000 a 2006— y el mejoramiento en ingresos en los
deciles mas bajos est4 ligado a tres rasgos: mayores salarios relativos
de los trabajadores menos cualificados, un incremento en la pro-
porcion de recursos obtenidos a través de las remesas, y la expan-
sion de las transferencias gubernamentales a los mas pobres (Esqui-
vel et al., 2010: 210). Los mismos autores previenen ante cualquier
falso optimismo frente a esta peculiar reducciéon de la desigualdad
en México.

La desigualdad en el ingreso ha estado reduciéndose en un pe-
riodo de bajo crecimiento. Si el bajo crecimiento es una consecuen-
cia del hecho que no estan siendo creados muchos empleos en los
sectores de alta productividad, que a su vez es una consecuencia
de los altos costos que enfrentan las empresas en el sector formal,
entonces el bajo crecimiento y la caida en la desigualdad de ingre-
sos es el resultado de un mismo proceso indeseable. Levy (2008)
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argumenta que eso es exactamente lo que ha pasado en México
y el mayor responsable, en algunos aspectos, es la propia politica
social que ha desencentivado la generacion de empleos en el sector
formal. Pages, Pierre y Scarpetta (2009) encuentran evidencias de
que la creacién de empleos en México —y otros paises latinoame-
ricanos— se dio de manera desproporcionada en los sectores de
baja productividad y bajos salarios. A eso le llaman “empleos sin
crecimiento” (growthless jobs) (Esquivel et al., 2010: 212, n. 101).
Por su lado, Fernando Cortés (2011) concluye, en cambio, que
“como consecuencia de la apertura de la economia, el aumento de
la inversion extranjera y los cambios de derechos de la propiedad,
tiene que haber aumentado la dispersion de las productividades y
por tanto la desigualdad en la distribuciéon del ingreso” (Cortés,
2011: 16). Este trabajo sobre México analiza la distribucion del in-
greso corriente monetario de 1977 a 2008, y la del ingreso corriente
total desde 1992 a 2008.! Para Cortés y a partir de los datos que
presenta —cuadro 1y grafica 2— concluye que en el periodo ana-
lizado no ha habido modificaciones sustantivas. En consecuencia,
se deberia concluir que en los ultimos tres quinquenios la sociedad
mexicana no ha experimentado cambios en su estructura econé-
mica ni tampoco se ha modificado la distribucion del poder entre
las elites. La informacion muestra que ha habido una disminucion
significativa en la desigualdad del ingreso monetario en los tltimos
tres lustros, mientras que la distribucion del ingreso total ha per-
manecido relativamente estable. Sobre la base del conocimiento
disponible, a partir de los estudios de Enrique Hernandez Laos,
y el de Agustin Salvia (2010) sobre Argentina, se deberia concluir
que no ha habido modificaciones sustantivas en la dispersion de

! La diferencia entre ambos conceptos de ingreso radica en que el segundo
agrega al ingreso monetario el no monetario, que incluye la estimacién del valor de
la renta de las viviendas habitadas por sus propietarios, la valoracién del autocon-
sumo, de los regalos recibidos y de los pagos en especie.
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las productividades laborales por lo que, en principio, la informa-
cion estaria registrando las variaciones de corto plazo a que aluden
Przeworski y Wallerstein (2011: 18-19).

Para Cortés la desigualdad en los ingresos monetarios es sen-
sible a la participacion relativa de los hogares en el decil mas rico.

Las reducciones en la desigualdad en ambos tipos de ingresos
registradas en 1984, 1996 y 2000-2004 se deben esencialmente a
la caida en la participacion relativa del décimo decil; los datos de
1984 reflejan la distribucion de los ingresos después de la crisis del
petréleo de 1982; los de 1996 los ingresos de los hogares a casi dos
anos de la contraccion econémica de 1994-1995 y el de 2002 corres-
ponde al estancamiento vivido por México entre 2000 y 2002-2004
(Cortés, 2011: 19).

Conviene subrayar lo que enfatiza Cortés respecto a quiénes
son los actores que componen ese décimo decil cuya caida de in-
gresos juega un papel crucial para explicar la reduccion de la des-
igualdad por ingresos.

Estudios previos han mostrado que en este estrato se encuen-
tran los hogares de la clase media alta, cuyo ingreso lo obtienen por
su desempeno como empresarios o como asalariados no agropecua-
rios. Incluye profesionistas, ya sea que trabajen por cuenta propia o
como asalariados; técnicos, trabajadores de la educacién y artistas;
funcionarios publicos o funcionarios privados; oficinistas y comer-
ciantes; vendedores y agentes de ventas (Cortés y Rubalcava, 1991:
59-83 y Cortés, 2000: 57-75; 2011: 20).

Asi, una explicacion a las caidas de la desigualdad después de
las crisis econdmicas:

se deberfan a las reducciones en los sueldos y salarios reales de los
burdcratas asi como de otros sectores (maestros y empleados univer-
sitarios) cuyos salarios son determinados institucionalmente y no por
el mercado (Rubalcava, 1998: 97-98 y 128-139). Las politicas de aus-

teridad econémica que han aplicado los gobiernos mexicanos para en-
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frentar las crisis recurrentes se reflejan principalmente en la participa-
cién relativa del décimo decil. Las variaciones en la desigualdad en la
distribucion del ingreso observadas desde la década de los noventa en
adelante no estarfan reflejando cambios en la heterogeneidad estructu-
ral ni una intencién gubernamental por reducir la desigualdad, sino la
reaccion del gobierno para estabilizar sus gastos. En épocas normales
los ingresos de estos sectores se recuperan y retorna la inequidad eco-
némica (Cortés, 2011: 20-21).

En cualquiera de las dos interpretaciones sobre la evolucion de la
desigualdad en México (una que combina efectos en el mercado
laboral de mano de obra calificada versus a la no calificada con
la migracion, a través de las remesas, y con la politica pablica de
transferencias monetarias a los més pobres, y otra que enfatiza el
comportamiento del décimo decil, los mas ricos, en la reduccion
de la desigualdad) ambas interpretaciones, por distintas vias, nos
dicen que la reduccion de la desigualdad se ha dado en el contexto
de una economia con exiguo crecimiento —o en un contexto de
“estancamiento estabilizador”.

EL cAMPO MEXICANO HOY

Las principales transformaciones en la sociedad rural mexicana
a) Lo rural y lo urbano

La transformaciéon demografica en México es consecuencia del cre-
cimiento poblacional acelerado ocurrido durante la segunda mitad
del siglo xx. Sin embargo, el descenso de la fecundidad result6 en
un freno al crecimiento poblacional y el inicio de la maduracion de
la poblacion. De acuerdo con informacion de los censos poblaciona-
les (1980, 1990, 2000 y 2010), durante los tltimos 30 afios la pobla-
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cién en México se increment6 en 45.5 millones, ya que en 1980 ha-
bia 66.8 millones, con una tasa de crecimiento media anual de 2%,
y para 2010 la poblacién aumenté a 112.3 millones de habitantes,
teniendo una tasa de crecimiento media anual de 1.8 por ciento.

Pese a que en las décadas recientes el éxodo campesino se ha
acelerado, la poblacién rural en términos absolutos aumenta afo
con afno; Conapo estima que se ha presentando una variacién de
19.9 millones de personas en 1970 a 23.3 millones en 1990, y 24.7
millones en 2000, reduciéndose a 24.2 millones en 2005. Pero en
2010 las cifras de la poblacion rural se corrigieron al alza para llegar
a 32.4 millones de personas. Sin embargo, la poblacion rural bajo
como porcentaje de la poblacion total de 41.3% en 1970 a 25.4 en
2000, 23.5 en 2005 y a 22.2% en 2010.

Segtin el INEGI, en México existe una tendencia hacia la urbani-
zacion; en 1950, 42.6% de la poblacién mexicana vivia en localida-
des urbanas, en 1990 era de 71.3 % y para 2010 esta cifra aumento a
77.8%. Mientras, el porcentaje de personas que habitan en comuni-
dades rurales ha disminuido; en 1950, representaba 57.4% del total
de la poblacion del pais; en 1990 era de 28.7 y para 2010, disminuyd
a 22.2 por ciento.

Diversos estudios sobre ordenamiento territorial afirman que
lo urbano no es tan homogéneo como se suele suponer en los mo-
delos de planeacion; lo que explica la visiéon erronea de los mo-
delos de desarrollo nacional aplicados es que no toman en cuenta
las diferencias entre megaldpolis, ciudades intermedias y pequenos
poblados. Mientras las ciudades intermedias interaccionan con
centros urbanos cercanos de similar relevancia y econdmicamente
complementarios, los pequefios poblados deben desarrollar com-
petencias de cara a un centro urbano de relevancia. Entre tanto, las
megaldpolis, enfrentan grandes vulnerabilidades. Su surgimiento
en México se dio entre 1950-1995, con importantes cambios en la
urbanizacion del pafs, concentrandose en determinados territorios
y ciudades, y enfatizando sus procesos en las zonas metropolitanas
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tradicionales y emergentes. La region centro del pais es la que con-
centra mayor poblacion, desarrollo de vivienda, servicios publicos,
infraestructura urbano-regional, comercio, empleo y produccién
(Flores, 2002).

Empero, junto con las megaconcentraciones urbanas se ha
mantenido una persistente dispersion demografica que nos ha
acompanado desde principios del siglo xx (Warman, 2001). Existe
una enorme dispersién de la poblacién en cerca de 185 000 pe-
quenas localidades (mayormente rurales), a las que es extremada-
mente dificil dotar de infraestructura, equipamientos y servicios
adecuados. Los pequefios poblados aunque tienen gran potencial
de desarrollo, no cuentan con estrategias publicas que incentiven
su agrupamiento en unidades mayores. Hay empero, claros ejem-
plos de un desarrollo regional sostenido con pequefios poblados,
uno de ellos es, los pueblos-fabrica italianos (Bagnasco,1998), de
industrializacion difusa orientada hacia fuertes exportaciones que
ha producido y distribuido riqueza casi sin necesitar la organiza-
cién de la gran empresa; logrando asi, un “campo-urbanizado”,
donde sus sociedades utilizaron de manera selectiva los recursos
sociales y culturales, invirtiendo en oportunidades econémicas que
iban presentandose.

La migracion es otro de los fendmenos demograficos que mo-
difican el volumen, estructura y distribucion territorial de una po-
blacién. En México, la migracion y las remesas son fendmenos de
creciente relevancia, tanto por la pérdida de la fuerza de trabajo en
el campo, por los movimientos que se desarrollan en el interior del
pais, por el desplazamiento de personas al exterior (en particular
hacia los Estados Unidos), como por los efectos multiplicadores
que generan las remesas en las comunidades de origen. De acuerdo
con Conapo, se calcula que el flujo migratorio pasé de 260 000 a
290 000 personas anuales entre 1960 y 1970; entre 1970 y 1980
aumento alrededor de 1.2 y 1.5 millones al afio; de 1980 a 1990
oscilo entre 2.1 y 2.6 millones anuales, y durante la década de los
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noventa a los 2000 la migracion alcanzé hasta los tres millones al
ano, debido a la fuerte crisis en la economia mexicana y el rezago
del sector agricola. Sin embargo, de acuerdo con datos del Censo
de Poblacién 2010, fue entre 2000 y 2010 cuando hubo una caida
generalizada en el total de migrantes internacionales de 1.6 millo-
nes a 1.1 millones al afio, producto de una caida de emigrantes de
1.2 millones a 723 000 en ese periodo y de un aumento de migran-
tes de retorno de 285 a 351 000 en esos mismos afios.

Las remesas se han convertido en un relativo motor de la eco-
nomia, no sélo de México sino de Latinoamérica, ya que ante la
falta de financiamientos y de una mayor inversion publica y privada
nacional y extranjera, sustituyen en forma imperfecta este vacio.
(Ortega et al., 2004). Los ingresos recibidos de la migracion han
cobrado importancia a lo largo de los afos, a tal grado que en me-
nos de una década han crecido 3.6 veces, favoreciendo considera-
blemente el saldo de la balanza de pagos del pais. Un ejemplo claro
es que, en 2003 las remesas se convirtieron en la segunda fuente de
ingresos para el pais. Especificamente, superaron en 21% los re-
cursos por inversion extranjera directa, fueron 42% mayores a los
ingresos obtenidos por los viajeros internacionales, representaron
79% de las exportaciones de petrdleo crudo y 71% del superavit
del sector maquilador. Esto refleja su importancia en la economia
mexicana. Este incremento es resultado de un mayor nimero de
migrantes mexicanos, y de un mejor sistema de contabilidad de los
envios. Juegan ademds, un papel estratégico en los ingresos de los
hogares rurales.

Se estima que 52% de las familias que reciben remesas reside
en pueblos de menos de 2 500 habitantes, que a su vez reciben en
promedio 2 372 dodlares por familia al afio; representando 53 % de
su ingreso corriente. Pese a los beneficios econdmicos otorgados
por la migracion a través de las remesas, existen temas que surgen
en los debates recientes, como las preocupaciones por los derechos
humanos de migrantes y la participacion de las mujeres, especial-
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mente por las condiciones de desigualdad a que se enfrentan en el
proceso migratorio.

b) La familia campesina: tierra, empleo y fuentes de ingreso

En México existen aproximadamente cinco millones de campesi-
nos, conformados por 3.8 millones de ejidatarios, 600 000 comune-
ros y 1.6 millones de propietarios privados; que son poseedores de
90% del territorio nacional. La mayoria son minifundistas: 3.3 mi-
llones poseen cinco hectireas o menos. Se trata fundamentalmente
de un sistema de produccion/reproduccién agroalimentario y de
gestion del territorio rural en pequefia escala y con base en la orga-
nizacion familiar del trabajo (Bartra, 2011).

Vale la pena sefialar algunas transformaciones significativas en
lo que respecta a los mercados de tierras y a su tenencia. En México
196.7 millones de hectireas componen el territorio nacional, de los
cuales 35.7% es propiedad de 1.6 millones de propietarios privados,
con una extensién media de 43.5 hectdreas por propietario; 54.1%
corresponde a propiedad de nicleos agrarios distribuidos en 5.6 mi-
llones de ejidatarios y comuneros, con una extension media de 18.7
hectareas; los terrenos nacionales abarcan una extension de 7.2 mi-
llones de hectareas que corresponden a 3.66% de la superficie total
nacional y se dividen en 144 000 predios y, finalmente 654 colonias
agricolas con una superficie de 3.8 millones de hectareas correspon-
diente a 1.9% del total y un promedio por colono de 61.7 hectéreas.

El censo ejidal 2007 arrojé los siguientes datos que miden par-
cialmente los impactos de las reformas legales a la tenencia de la
tierra de 1991-1992: en dos de cada tres nicleos ha habido venta de
tierras; en 82% de los casos la compraventa se dio entre miembros
del ejido; 54% se dieron también con personas ajenas al ejido. En
los dltimos diez afios la compraventa involucré 3 970 000 hectareas.
En lo que respecta a los mercados de arrendamiento: 2 667 459
hectareas se registraron en renta; 667 656 hectareas en aparceria y
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1 557 289 hectireas prestadas. Finalmente las tierras ejidales que
se privatizaron hasta el 31 de diciembre de 2008 alcanzaron una
superficie de 1 934 557 hectareas, que representa 2.2% de la super-
ficie regularizada de ejidos y comunidades a través del Programa
de Certificacién de Derechos Ejidales (Procede), que ascendi6 a
89.403 millones de hectareas (Robles, 2010).

El empleo en el sector agricola como proporcién del total na-
cional bajé de 71 a2 26% entre 1930 y 1980, y hacia finales de siglo
el sector ain empleaba a una quinta parte de la fuerza laboral.
Sin embargo, para 2008 —de acuerdo con la Encuesta Nacional
de Ocupacion y Empleo (ENOE)—, el empleo en el sector agricola
cay6 a 13%, lo que equivale a 5.7 millones de trabajadores, pero
siendo atn muy significativo en los estados del sur: 40% en Chia-
pas y alrededor de 30% en Oaxaca y Guerrero (Scott, 2011 y Fox
y Haight, 2010).

Cabe destacar la dramitica transformacion de las fuentes de
ingreso para el hogar rural promedio, en la tltima década. El ingre-
so no salarial asociado a produccién agricola se colapsé de 28.7 a
9.1%, como proporcion del ingreso total de los hogares entre 1992
y 2004; mientras que el ingreso total por unidad de produccion
agricola (salarial y no salarial) disminuy6 de casi 38 a s6lo 17% del
ingreso total de los hogares (Scott, 2011).

Los pobres extremos en el sector rural participan mas en acti-
vidades agricolas, pero también obtienen una proporcion relativa-
mente baja de su ingreso del sector. El quintil mas pobre incorpora
a més de la mitad de los trabajadores agricolas y 60% de los hogares
en el decil mas pobre integra a trabajadores agricolas, aunque s6lo
26.6% de esos hogares reporta ingreso independiente asociado a
produccién agricola. Ademis, el 30% mas pobre de los hogares
obtiene, en promedio, menos de una tercera parte de su ingreso de
actividades agricolas. En particular, la agricultura de subsistencia
se ha convertido en una fuente muy pequena de ingreso para los
hogares rurales: 27% de los hogares reporta ingresos no moneta-
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rios como resultado del cultivo para autoconsumo, y estos ingresos
representan menos de 2% de su ingreso total corriente y sélo 7%
en el decil mas pobre. Aun asi este exiguo ingreso es decisivo para
que estos campesinos puedan participar en otras actividades pro-
ductivas.

El salario por actividades no agricolas representa la principal
fuente de ingreso para todos los deciles con excepciéon del mas po-
bre, y para éste, la principal fuente de ingreso son las transferencias
publicas (Scott, 2011).

El peso econdmico e ingreso salarial del sector agricola ha cai-
do drdsticamente en las décadas recientes. El Censo Agropecuario
2007 muestra que la mayoria de los trabajadores en el sector son
familiares que no perciben salario, y de quienes si reciben salario
la mayoria son trabajadores eventuales: de los 8.6 millones de per-
sonas que trabajan en el sector agricola identificadas en el Censo
2007, s6lo 421 000 son trabajadores asalariados permanentes. Este
namero ha permanecido casi sin cambio desde el Censo de 1991,
mientras que el total de trabajadores se ha reducido de 10.6 a 8.6
millones, el nimero de familiares que no perciben salario también
ha bajado de 8.3 a 3.5 millones, mientras que los trabajadores even-
tuales han incrementado de 1.8 a 4.7 millones (Scott, 2011).

Los familiares que no perciben salario y los trabajadores even-
tuales se concentran en unidades pequefas y medianas de produc-
cion, mientras que los trabajadores asalariados se concentran en
unidades de produccion de medianas a grandes. Al comparar el
numero de productores en cada uno de estos segmentos se obser-
va que entre 1991 y 2007 ha aumentado el nimero de pequenos
productores de 2.2 a 2.7 millones, mientras que el nimero de me-
dianos y grandes productores cayé alrededor de 30% en ambos
Casos.

Mientras que el salario promedio en la economia nacional au-
mentd 6% cada ano, los salarios en el sector primario también ca-
yeron significativamente, en relacioén con el resto de la economia y
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en términos absolutos decreciendo 2.2% anualmente entre 1989 y
1994. En la Gltima década, el salario en el sector primario tuvo un
aumento anual promedio de 1.4%, contra 2.9% en la economia
en su conjunto. La contraccién del empleo en el sector primario
observo una desaceleracion en 2007-2008, y los salarios en el sector
aumentaron por encima del resto de la economia ese afio. A pesar
de ello, el sector primario representé apenas 6% de la masa salarial
total de la economia en 2008 (Scott, 2011).

La feminizacion de la poblacion agricola vy el trabajo agricola es
otra de las transformaciones llevadas a cabo en los Gltimos afios en
el medio rural. La nueva dinamica sociodemografica da cuenta del
crecimiento de hogares monoparentales de jefatura femenina, y ha
cobrado relevancia una mayor etnicidad y feminizaciéon de la po-
breza en el campo. En el censo de 2010 los hogares con jefatura fe-
menina han crecido de 20.6 en 2000 a 24.6% en 2010. Las mujeres
tienden a constituir un eje decisivo en el impulso y la coordinacion
de actividades productivas en el medio rural. Empero, la mayor
parte de las mujeres con derecho a tierra (aproximadamente 24 %
de los ejidatarios son mujeres) son de edad avanzada, por lo que
suelen ser los hijos quienes controlan la produccion (Appendini,
2011). Parte importante de lo anterior se debe a la migracion inter-
nacional. En los hogares sin remesas provenientes del extranjero,
el namero medio de hombres por cada cien mujeres esta practi-
camente equilibrado (94%). En cambio, en los hogares percepto-
res de remesas hay casi tres hombres por cada cuatro mujeres. Las
mujeres que participan en la produccién de bienes y servicios (po-
blacion ocupada) representa 94.8% del total de la PEA femenina,
en tanto que 5.2% corresponde a mujeres que buscan trabajo y
no lo encuentran (tasa de desocupacion). En cuanto a la poblacién
ocupada, dos terceras partes de las mujeres (64.8%) son subordi-
nadas asalariadas, y una cuarta parte (25.8%) son trabajadoras in-
dependientes (empleadoras o por cuenta propia). En los varones
la proporcién de empleadores es mayor a la de la mujer, 6.2 contra
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2.4%, y el porcentaje de mujeres que trabajan sin pago (9.4%) es
cuatro puntos porcentuales mayor al de los varones (5.1%). De ahi
que haya una alta participacion femenina en las ocupaciones agri-
colas, comercio y servicios; pero que, la agricultura sigue siendo
masculina, puesto que son los poseedores de la tierra (propietarios
o ejidatarios y comuneros). Se estd dando una “feminizacion de la
economia rural no agricola” matizando la ya muy repetida “femini-
zacion de la agricultura” (Appendini, 2011). Atn asi hay cada vez
mayor presencia de mujeres en las asambleas ejidales.

Otro fenémeno relevante en la sociedad rural que impacta de
manera considerable en el resto de la sociedad nacional, es e/ en-
vejecimiento del campo. La edad promedio de los ejidatarios y co-
muneros es de 55.5 afios. Los propietarios privados tienen un pro-
medio similar de edad, 54.9 anos; 53 % de los ejidatarios y 57.6%
de los privados tienen mds de 50 afios; en tanto que 24.5% de los
ejidatarios y de los propietarios privados tienen mds de 65 afos.?
En ambos casos hay una proporcion mayor de mujeres de edad
avanzada: 67% de las ejidatarias y 60% de las propietarias tienen
mds de 50 afios (Gordillo, 2012). Tal fenémeno impacta atin mas
en la poblacién rural porque carece de acceso a la seguridad so-
cial, y no cuenta con un programa consecuente y suficiente de re-
levo generacional. Esta mutacion esta relacionada con el proceso
de emigracion masiva de las regiones rurales, incrementando sus
condiciones de vulnerabilidad, haciéndolos mas dependientes de
recursos externos, remesas y subsidios de los programas publicos.

POBREZA RURAL Y DESIGUALDAD

La pobreza extrema en México es sobre todo rural. Baste mencio-
nar que 572 000 hogares rurales sobreviven con un salario minimo

2 De acuerdo con el censo de Poblacién de 2010 la edad mediana de la pobla-
cién total es de 26 afos.
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general; 817 000, con entre 1.1 y 1.5, y 761 000 con entre 1.6 y
dos salarios minimos generales. De acuerdo con la medicion de
Coneval, en el afio 2008, 44.2% de la poblacién nacional vivia en
condiciones de pobreza multidimensional, es decir, aproximada-
mente 47.2 millones de personas en el pais presentaban al menos
una carencia social y no tenfan un ingreso suficiente para satis-
facer sus necesidades. Esta poblacion present6 en promedio 2.7
carencias sociales. La pobreza extrema se calculaba para ese afio
en 11.2 millones de personas, en tanto que la pobreza moderada
alcanza los 36 millones de personas. Del total de la poblacion po-
bre multidimensional, 36 millones de personas (33.7% de la po-
blacién) estaban en pobreza multidimensional moderada y tenian
en promedio 2.3 carencias; 11.2 millones de personas (10.5% de
la poblacién) experimentaban pobreza multidimensional extre-
ma y sufrian 3.9 carencias en promedio. Se considera en pobreza
multidimensional extrema a la poblacion que presenta tres o mas
carencias sociales y su ingreso es insuficiente para cubrir sus ne-
cesidades de alimentacion, aun si dedicaran todo su ingreso para
ese fin (Scott, 2011).

Desde una perspectiva territorial, la tasa de pobreza se duplica
cuando pasamos de localidades urbanas (mas de 15 000 habitantes)
a semiurbanas (de 2 500 a 15 000), y se duplica de nueva cuenta
cuando pasamos de éstas a pequenas localidades rurales (menos de
2 500 habitantes). El contraste entre las dreas rurales del norte y el
sur es ain mas dramatico, con una diferencia que multiplica casi
diez veces las tasas de pobreza extrema: de 6.5% en Baja Califor-
nia a cerca de 60% en Chiapas y Guerrero. Los ocho estados mas
pobres cuentan con 64% de los pobres en el sector rural, y apenas
18% del pB agricola.

La desigualdad en el ingreso rural aumentd significativamente
entre 1994 y 2000; sin embargo, para 2006 ya habia regresado a los
niveles de 1994 (Esquivel, Lustig y Scott, 2010). Persisten desigual-
dades extremas en el estandar de vida rural aun para los indicadores
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basicos de desarrollo humano (en educacién y salud). En el censo
de 2000, el analfabetismo en 4reas rurales era de 21%, el doble del
promedio nacional y siete veces més que el promedio para la ciudad
de México; y el promedio de escolaridad era de menos de cinco
afos, apenas la mitad del promedio para la ciudad de México. Casi
tres cuartas partes de la poblacion en la capital habian completado
la educacion secundaria en contraste con sélo una cuarta parte de la
poblacion rural. En 2005, habia una amplia variacion en las tasas de
mortalidad infantil (TM1) por municipalidad, ordenadas de acuerdo
con el indice de marginacion del Conapo. Las T™1 variaron desde
3-8 por cada mil nacidos vivos en las delegaciones urbanas mas ri-
cas, hasta 30-80 por cada mil nacidos vivos en las municipalidades
mads pobres (Scott, 2011).

En cuanto a la concentracion del ingreso monetario, en 2008 el
valor del indice de Gini en el &mbito nacional fue de 0.506. Respecto
a la desigualdad rural medida en ingresos ésta se increment6 signifi-
cativamente entre 1994 y 2002. Por mucho, los hogares més pobres
en las localidades rurales que estan en Oportunidades/Prospera son
los que no poseen tierra. Entre quienes tienen tierra especialmente
los hogares con menos de dos hectareas estan atrapados en la pobre-
za. Estos hogares también tienen una proporcién mayor de pobla-
cion indigena y trabajadores agricolas (mas de 70% de estos hogares
reporta como ocupacién principal del jefe del hogar el trabajo agri-
cola), pero una proporciéon menor de ejidatarios o comuneros.

LAS TIPOLOGIAS DE LOS PRODUCTORES RURALES
Y DE LOS HABITANTES DEL CAMPO

La agricultura familiar

En México predomina la agricultura de tipo familiar caracterizada
por ser una actividad que emplea poco trabajo asalariado, se da
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sobre todo en el minifundio y su principal propésito es el consu-
mo familiar; se practica como una fuente de ingreso de los hogares
rurales en pobreza y con muy poco patrimonio de tierra. Este tipo
de agricultura se encuentra en todo el pais, pero se concentra en el
centro y sur.

Se han desarrollado tipologias para caracterizar el campesina-
do mexicano. En los censos agricolas y ganaderos de 1940, 1950 y
1960, la division tipoldgica utilizada comparaba los ejidos con los
predios privados en menos de cinco hectireas de tierra cultivada
y con los predios privados de mas de cinco hectireas. De acuerdo
con esta division, la distribucion de los predios en el censo de 1960
era la siguiente: ejidos (57 %); predios privados de menos de 5 ha
(29%) y predios privados de mas de 5 ha (14 por ciento).

Bajo influencia del cipa (Comité Interamericano de Desarrollo
Agricola), se introdujeron las categorias de predios llamados de in-
frasubsistencia, subfamiliar, familiar y multifamiliar, con limites de
tamafio aproximados de 0 a 5 ha, 5 a 15 ha, de 15 a 50 ha, y mas de
50 ha de tierra de temporal respectivamente. Alexander Schejtman,
utilizando el censo agricola y ganadero de 1970 y transformando el
area cultivada en Equivalentes Nacionales de Tierras de Temporal
(ENTT), propuso las siguientes categorias: campesino de infrasub-
sistencia (0-5 ha ENTT); campesinos de subsistencia (4-8 ha ENTT);
campesinos estacionales (8-12 ha ENTT); campesinos con excedente
(>12 ha ENTT) y otros productores (CEPAL, 1982).

Por su lado un estudio de SARH y CEPAL, basados en una encuesta
ejidal de 1990, utilizo los limites enumerados después para carac-
terizar el area cultivada de parcelas individuales de ejidatarios. Los
ejidatarios se distribuyen entre categorias como sigue: <2 ha 19%;
2-4 ha 37.6; 4-10 ha 33.6; 10-20 ha 8.3; 20-30 ha 1 y >30 ha 0.5%
(cePAL, 1994 y De Janvry, Gordillo y Sadoulet, 1997).

Otros autores agrupan los ejidos en cinco regiones agroeco-
l6gicas: himeda tropical, subhtimeda tropical, himeda templada,
subhiimeda templada, arida y semiarida y otras. A partir de ese es-
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tudio con De Janvry y Sadoulet (1997: 123-135) propusimos una
tipologia de productores ejidales de maiz segiin su mayor o menor
insercién en el mercado de productos agropecuarios.

De los cinco millones de unidades de produccion rural, un mi-
160 (alrededor de 20%) es propiedad de comunidades indigenas
de 54 grupos étnicos en mas de 25 estados. La poblacion indigena
representa 10% de la poblacion nacional, estd distribuida en 6 830
ejidos y comunidades (23 % del total de estos niicleos agrarios) y
posee 22.6 millones de hectareas (21.9% del total de la superficie
que éstos abarcan), 5.3 millones de las cuales corresponden a pe-
quefios propietarios indigenas. Representa una actividad obligada
para regiones y familias que no hace muchos afios se enfrentaban a
condiciones de aislamiento geografico e incomunicacion.

El Programa de Conservacion y Manejo Forestal (Procymaf)
disenié una tipologia de comunidades forestales: las comunidades
tipo 1, aquellas que no practican extracciones —legales— a pesar
de contar con recursos forestales con valor comercial. Es en estas
comunidades donde las extracciones forestales ilegales tienden a
efectuarse; las tipo 11 son aquellas en donde el control de las ex-
tracciones esta en manos de terceros ajenos a las comunidades que
pagan una “renta” a los duefios de la tierra; este tipo de extrac-
ciones con escaso control por parte de las comunidades suelen ser
importantes.

Las extracciones irregulares y las que se practican en condicio-
nes de “rentismo” suelen tener fuertes impactos sobre los recursos.
Las comunidades tipo 111 son productoras de materia prima, y las
tipo 1V son las que cuentan con cierta capacidad de generar valor
agregado.

Precisamente reconociendo la enorme heterogeneidad rural
en la mayor parte de los paises en el mundo y en términos que
convergen con las caracteristicas detectadas entre los hogares rura-
les mexicanos, el World Development Report del Banco Mundial
(WDR, 2008) propuso una tipologia de familias rurales basada en
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cinco estrategias de estilos de vida o de sustento —/ivelihoods—

que siguen los hogares rurales:

Algunos hogares derivan la mayor parte de sus ingresos de una
participacion activa en los mercados agricolas (pequefios produc-
tores orientados a los mercados). Otros dependen de la agricultura
para sostener su estilo de vida aunque la mayor parte de lo que
producen es utilizado para su propio consumo (productores de au-
tosubsistencia). Otros hogares obtienen la mayor parte de sus in-
gresos del trabajo asalariado en la agricultura o en la economia rural
no agricola o en el empleo no agricola por cuenta propia (hogares
orientados al mercado de trabajo). Otros dependen de las remesas
que les envian miembros de la familia que han migrado (hogares
determinados por la migracion). Finalmente estan los hogares que
obtienen ingresos provenientes de actividades agricolas, del em-
pleo no agricola asi como de la migraciéon (hogares diversificados)
(World Bank, 2008: 75).

La importancia de cada una de estas estrategias es distinta de-
pendiendo de la tipologia de paises de acuerdo con ese mismo re-
porte del Banco Mundial: basados en la agricultura, en la transfor-
macion y urbanizados.

En sintesis las principales transformaciones relacionadas con el
medio rural mexicano son:

a) Con base en los datos censales y de encuestas sectoriales y na-
cionales se subraya el profundo estancamiento del sector rural
incluyendo lo agricola, forestal y ganadero.” Las consecuencias
de lo anterior se aprecian en términos de pobreza: para 2008
60% de la pobreza extrema se concentra en el sector rural.

b) La sociedad rural se ha transformado profundamente. La socie-

> En términos de dinamismo relativos a la orientacién productiva de la agri-
cultura en México se est4 inclinando cada vez mas hacia las frutas y las hortalizas.
Asi, a cada paso, el peso de los cereales en la superficie cosechada se ha ido re-
duciendo a una tasa media de -0.72%; mientras que los frutos y las hortalizas ha
crecido a una tasa de 1.95 y de 1.57% respectivamente.
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dad rural se ha envejecido y se ha feminizado como producto
sobre todo de la migracién. La agricultura ha dejado de ser
fuente principal de ingresos para la mayoria de los hogares
rurales. Pero en el campo sigue viviendo mas de 20% de la
poblacién total y, dependiendo de la definicién de poblacion
rural, podria alcanzar hasta un 30% del total nacional. Tam-
bién importa subrayar que la sociedad rural es fundamental
para el desarrollo del pais mas all4 de las cifras sobre PIBA por
el conjunto de bienes ambientales, culturales y econdmicos que
provee y podria proveer hacia el futuro a la sociedad nacional.
La sociedad rural es extraordinariamente compleja y diversa.
Coexisten diversas l6gicas productivas y sociales de las cuales
rinden cuenta las diversas tipologias que se han elaborado para
los productores agropecuarios. Mas que una sociedad predo-
minantemente agricola se debe reconocer el peso de los recur-
sos naturales entre los cuales los forestales son clave. Se trata
de una sociedad rural que ademas de diversa esta fuertemente
poblada por actividades multifuncionales impulsadas desde las
familias y las comunidades en donde predomina la produccion
en pequena escala, tanto por el tamafio promedio de las parce-
las como por el tamano de los establecimientos productivos no
agricolas establecidos en el medio rural.

Desde los afios noventa se afirmaba que las politicas agrope-
cuarias se habian basado en un modelo tecnolégicamente inefr-
ciente (Toledo et al., 1993) que habia llevado a grave deterioro
del capital natural: suelos, agua, vegetacion primaria.

La consecuencia de lo anterior es que se requieren politicas
diferenciadas con un fuerte anclaje en el desarrollo regional que
permitan una transformacion en la matriz tecnoldgica y en las
condiciones de desigualdad y pobreza. Lo anterior requiere la
construccion de un nuevo pacto social “entre la banqueta y el
surco” como lo ha propuesto Armando Bartra (2011) o una
“tercera reforma agraria” como lo sugiere John Scott (2011) o
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un Nuevo Trato como se propone en las paginas siguientes de
este texto.

UN NUEVO TRATO: LA AGRICULTURA FAMILIAR EN EL CENTRO
Reconstruccion institucional y empoderamiento ciudadano

Una pregunta que guia este ensayo: ¢qué significa una politica ali-
mentaria en tiempos de crisis? La respuesta parte de la necesidad
de enfrentar la desarticulacion productiva y la desintegracion social
prevalecientes en el medio rural con una estrategia de reconstruc-
cion institucional basada en la autonomia de los habitantes rurales
y en una dindmica de intervenciones estatales a partir de un disefio
institucional inteligente capaz de aprender y adaptarse a las situa-
ciones heterogéneas y cambiantes en el ambito rural.

La superacion de los comportamientos autoritarios —aun y
sobre todo en el marco de regimenes democraticos— puede con-
vertirse en la prueba de fuego para resolver las diversas inercias
que entrecruzan los dmbitos rurales. Las formas autoritarias en el
disefio y manejo de la politica rural presentan ramificaciones que
han permanecido desconocidas hasta cierto punto, e indican la gra-
vedad y sus efectos negativos en el sector rural:

a) La tradicional accién discrecional en el desarrollo, unido a las
practicas exclusivas y verticales de las mismas corporaciones
que determinan la captura de recursos publicos y refuerzan las
tendencias polarizadas;

b) La tendencia a implementar politicas Gnicas y soluciones tni-
cas —casi siempre varitas magicas que terminan estrellandose
frente a un conjunto de realidades productivas diferenciadas,
distorsionando los instrumentos de desarrollo; y

¢) La sobrevaloracién en el mercado politico de la 16gica corpo-
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rativa que promueve una dindmica desde las redes de poder
regional contraria al desarrollo de mercados, a formas locales
de gestion democritica e incluso a la adaptacion productiva.

Se entiende por reconstruccion de las instituciones un proceso de-
liberado emprendido gracias a la convergencia de actores sociales
y gubernamentales como respuesta a una situacion limite producto
de una combinacion de fragmentacion social y debilidad institu-
cional cuyo propdsito es modificar algunas reglas del juego sean
formales o informales. En estas circunstancias se requiere del esta-
blecimiento de un conjunto de compromisos mutuos de derechos
y obligaciones.

Este proceso de reconstruccién institucional puede ser alimen-
tado por fuentes muy diversas: impulsos provenientes de la movi-
lizacién social, de determinados regimenes de politicas y de una
buena estructura de incentivos y sanciones que garantice el cumpli-
miento de las reglas. El aspecto central, empero, es que cuando los
ciudadanos perciben que los costos asociados con la implantacion
de reformas institucionales estan distribuidos con justeza, éstas
pueden ser mis exitosas (Gordillo,1999).

Los dilemas sociales a los que se enfrenta una reconstruccion
institucional en México en el contexto de un desarrollo capitalista
con distintos ritmos de insercién productiva en los ambitos locales,
nacionales y mundiales, y con enormes grados de desigualdad, pue-
den resumirse en los siguientes cuatro:

e :Como lograr dotar de representacion real y de voz delibe-
rante —es decir que influya en las decisiones publicas— a los
segmentos marginados y excluidos de los pactos de gobernabi-
lidad en el ambito rural, aun y sobre todo si esos pactos son de
signo democratico?

e Cémo fortalecer la capacidad de autogobierno de las comu-
nidades y asociaciones rurales ahi donde el entramado guber-
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namental de corte fuertemente centralista rechaza como con-
trarias a la integracion nacional las tendencias a favor de una
mayor autonomia?

e Cémo lograr estabilidad y certidumbre en las reglas del juego
institucionales en medio de un contexto favorable a conductas
no institucionales, como el capitalismo “de compadres”?

e :Como desarrollar mercados competitivos y modelos tecno-
16gicos alternativos ahi donde existen mercados segmentados,
imperfectos e incompletos y actores monopdlicos, cultura au-
toritaria y desigualdad social?

En lo que sigue se busca enfrentar esos dilemas desde diversos 4m-
bitos de accién publica: un nuevo activismo del Estado, un piso
politico comin, economia local publica, el desarrollo regional, y un
programa minimo.

Acabar con la membra disecta: un Estado responsable
y con respuestas

Los ambitos de accion publica que aqui se plantean tienen un hilo
conductor. En la actualidad refutar los fundamentos de ideologias
que justifican la injusticia realmente existente, requiere cultivar el
tronco comun de la accién del Estado como regulador y promotor
de los agentes econdmicos privados, desde la éptica de una eficien-
cia con distribucién social mds equitativa de sus frutos. Una cons-
truccion basica con este perfil tiene hoy la dificil tarea de integrar
dos elementos que se contradicen: uno que apela a los derechos
individuales y otro que atiende a los derechos sociales. En reali-
dad son elementos que se conjugan en un mismo universo, que es
de por si contradictorio y no homogéneo. No se trata de elaborar
un esquema ideal que por perfecto termine por alienarse del mun-
do, sino de configurar escenarios que se reconozcan en la realidad
precisamente porque no anulan sus contradicciones. Estos trazos
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retoman los principios de libertad e igualdad bajo otro contexto: la
no eliminacién politica o econémica de los actuales sujetos sociales,
sino por el contrario, la libertad de tomar decisiones sobre la base
de la reciprocidad interesada y hacer de las normas de reciprocidad
—componentes altamente productivos generalmente asociados a
redes sociales de intercambio— uno de los cementos basicos para
reconstruir la cohesion social.

En el campo es urgente que las politicas de desarrollo tomen en
cuenta las diferencias prevalecientes entre regiones, culturas, recur-
sos, etcétera.

Kirsten Appendini (2011) poniendo el ejemplo del maiz, da
cuenta de las razones por las cuales el campo mexicano ha perma-
necido estancado. El gobierno mexicano “opté por apoyar a gran-
des agricultores ignorando las demandas de pequefios y medianos
productores, lo que resulté en concentracion geografica y vulne-
rabilidad de la seguridad alimentaria del pais debido al empode-
ramiento de agentes corporativos”. Por ello reclama la necesidad
de una politica coherente que atienda las disparidades productivas
y disminuya la dependencia de las importaciones en un contexto
internacional de precios con tendencia al alza.

Bajo esta linea argumental Armando Bartra (2011) menciona
la necesidad de un nuevo entendimiento entre lo rural y urbano
bajo una politica que permita su “cooperacion” para lograr un
crecimiento justo, sostenible y eficiente; donde la regulacion y las
politicas compensatorias intervengan decididamente el mercado
agropecuario de alimentos, por lo cual, la diversidad tecnoldgi-
ca y productiva es agroecoldgicamente sustentable y socialmen-
te incluyente; al tiempo que permite generar empleo e ingreso,
propiciando la equidad social y sustentando la diversidad cultu-
ral. John Scott (2011) concuerda con la necesidad de reconocer
y responder a la heterogeneidad de los productores, con poli-
ticas diferenciadas en funcion de sus necesidades y focalizadas
efectivamente, lo que supone un sistema de informacién social y
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econdmica con un padrén tnico de beneficiarios, mecanismos de

identificacion y asignacion descentralizada y con mecanismos

de autoseleccion.

En consecuencia, un Estado responsable y con respuestas lo es

en la medida que establece diversos ambitos de convergencia de

fuerzas sociales y de deliberacion publica:

A través de acuerdos entre el gobierno federal, los gobiernos estata-
les y los gobiernos municipales para impulsar e incentivar el funcio-
namiento de cabildos abiertos con el propédsito de acordar entre los
habitantes de esos municipios, e implementar proyectos productivos
con énfasis en garantizar acceso adecuado a alimentos impulsados con
fondos financieros descentralizados.

A través de acuerdos entre el gobierno federal, los gobiernos estatales
y municipales y universidades ptblicas y privadas para garantizar que
en los municipios seleccionados éstas Gltimas proporcionen apoyo téc-
nico amplio para el disefio e implantacién de esos proyectos producti-
vOs.

A través de acuerdos entre consorcios privados vinculados o no con
actividades rurales y sus propias fundaciones, en coordinacién con las
universidades o centros de educacidn participantes para financiar el
establecimiento de talleres permanentes de formacién de recursos hu-
manos orientados a la formacién de negocios rurales y emprendimien-
tos productivos.

A través de un acuerdo entre los gobiernos federal y estatal y los con-
gresos por medio de sus comisiones respectivas, para comprometerse a
realizar un ejercicio conjunto de evaluacién continua del disefio, pues-

ta en marcha y resultados de estos ejercicios.

En sintesis, un Estado responsable y con respuestas lo es porque no

espera que los problemas se resuelvan desde arriba, desde las bu-

rocracias o desde los gobiernos solamente. Los acuerdos con otros

actores productivos, intelectuales y, en general, con la sociedad civil
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se asumen no como actos aislados ni casuisticos, sino como ejerci-
cios permanentes, renovables y retroalimentadores en un proceso
continuo de aprendizaje.

Un piso politico comiin: reforma presupuestal

La respuesta eficaz a la disipacion de recursos publicos, a la frag-
mentacion de politicas y a la poca disposicion para cooperar entre
distintos agentes sociales y politicos no es la centralizacion buro-
cratica. El verdadero antidoto es una agenda compartida y trans-
versal desde el gobierno federal, dotada de insercién operativa en
las esferas estatales, municipales y comunitarias, y legitimada siste-
maticamente a través de la rendicion de cuentas y la participacion
ciudadana. Una politica consistente para el ambito rural debe ser
producto de acuerdos basicos de una sociedad, que por lo mismo
trasciende los ciclos electorales. Su mas importante patrimonio es
la certeza y la continuidad.

El piso politico de estos acuerdos estaria constituido por tres
componentes: un enfoque territorial que permita cristalizar coali-
ciones locales y regionales; una adecuada combinacion de incen-
tivos productivos y apoyos directos para el combate a la pobreza
y la reactivacién productiva que aseguren mayor equidad en los
impactos de las reformas sobre la gente; y un proceso de ensancha-
miento de la soberania popular por medio de mecanismos directos,
efectivos y reales de participacion ciudadana en la implantacion de
las politicas y programas rurales.

Empero, la piedra angular de ese piso politico seria una refor-
ma presupuestaria que en el ambito del gasto publico agropecuario
parta de una revision profunda de todos sus rubros en el horizonte
de un ejercicio de presupuesto base cero. Ademas deberia seguir-
se impulsando el propdsito de alcanzar un presupuesto multianual
para el desarrollo rural, para garantizar continuidad y certeza de las
politicas publicas hacia el campo (Scott, 2011)-
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Territorios: economias locales piiblicas y desarrollos regionales

En esta “economia local ptblica” (Oakerson,1999; Ostrom, 1999)
se relacionan tres tipos de actores: el colectivo de ciudadanos que
requieren “bienes o servicios publicos”, las organizaciones produc-
toras y los intermediarios (agencia gubernamental, “emprendedor
publico”, etcétera).

Pero el modelo de “economia piblica” no funciona bajo las
mismas premisas que los mercados privados. El concepto “accion
colectiva” es el elemento diferenciador, estando el beneficio social
detras del accionar de las unidades publicas de produccion y pro-
vision. La “coproducciéon”™ de los ciudadanos es, en definitiva, uno
de los elementos mas potentes ya que en la practica se estimula el
protagonismo real de las personas en la gestion publica.

En este contexto, la coordinacién entre los diferentes niveles de
gobierno para la elaboracion de politicas integrales de desarrollo
se vuelve crucial. También lo es el establecimiento de un marco le-
gal que favorezca diversas formas de asociacion territorial —entre
municipios y para generar instituciones mesorregionales— segin
el tipo de proyectos, la cobertura de programas o el impulso de
determinadas iniciativas locales.

Por otra parte, la nueva situacién que enfrentan las sociedades
rurales, asi como las politicas sectoriales, requiere de una redefi-
nicién del concepto de lo rural. Los distintos papeles que juega
la agricultura en las economias de los paises en desarrollo exigen
una adecuada ponderacién de los efectos de politicas que buscan
objetivos unidimensionales, sin considerar sus consecuencias sobre
otros aspectos del funcionamiento de las sociedades rurales. Mds
que un enfoque de desarrollo rural en un sentido restringido, se trata
de una orientacion regional que busca vincular lo urbano y lo rural.

* Para Elionor Ostrom la coproduccion es “el proceso mediante el cual los
insumos de los individuos quienes no pertenecen a la misma organizacion son
transformados en bienes y servicios” (Ostrom: 1996: 1).
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En efecto, se reconoce que gran parte de las oportunidades de ac-
tividad econdmica dependen del vinculo con los centros urbanos.
Por esa razon debiera fortalecerse el sistema de ciudades interme-
dias con actividades de muy diverso caracter dentro de la vincula-
cion del centro urbano con su hinterland rural, superando la idea
de oposicion entre rural y urbano (Schejtman y Berdegué, 2004).

Para una estrategia de desarrollo regional basado en actividades
multiples es necesario, en general, el concurso de la politica agri-
cola. En muchas regiones de México el desarrollo regional podria
tener en la agricultura el punto de partida para una cierta capaci-
dad de ahorro e inversion y para el desarrollo de actividades en los
sectores industriales y de servicios directa o indirectamente ligados
a ella.

La estrategia de desarrollo regional requiere un proceso de in-
version social y productiva que complemente la capacidad de aho-
rro de los pobladores rurales y fortalezca el poder de negociacion
de sus organizaciones. La autonomia en la orientacién del proceso
exige que estén en capacidad de participar activamente en el desa-
rrollo regional, lo que seria dificil en condiciones de deterioro de la
pequena produccion agricola.

Para la reserva de capital humano es clave el acceso a la educa-
cion, salud, seguridad alimentaria y dotacién de servicios basicos.
Junto a ello debe fortalecerse el capital social: normas de confianza
y redes interpersonales que permiten desplegar la sinergia en las
acciones de los diversos agentes, disminuyen la incertidumbre y au-
mentan la eficiencia.

Este estilo de desarrollo regional debe agilizar la modernizacion
productiva; estimular la integracion vertical y generar vinculaciones
territoriales urbano-rurales en favor de la creacion y diversificacion
de empleos productivos. Cuando se identifica el espacio regional
s6lo con el espacio rural y éste s6lo con el espacio agropecuario se
reducen las potencialidades de las politicas de alivio de la pobreza
rural debido a que no se consideran los factores que dinamizan la
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propia agricultura y que pueden derivarse del fortalecimiento de
los vinculos con los nicleos urbanos inmediatos.

Este enfoque supone pasar de politicas publicas centradas en
el pequeno productor a politicas orientadas a la familia rural am-
pliada; del empleo agricola al multiempleo; de una politica agricola
genérica a politicas diferenciadas acordes con los tipos de unidades
familiares; de la produccién agricola a las articulaciones de ésta con
la agroindustria y los servicios; de la antitesis entre mercado/Esta-
do, a la intervencion estatal como mecanismo de regulacién y de
modelos tecnoldgicos extractivos a modelos sustentables, flexibles
y resilientes ante el deterioro de los recursos naturales y el cambio
climatico.

En consecuencia, se necesita articular territorialmente los di-
versos programas e instrumentos dirigidos al desarrollo rural y re-
gional, como la via idonea para inducir sinergias locales que eviten
la disipacion de recursos humanos, de recursos econdémicos y de
energia social.

Un programa minimo sustentado en la agricultura familiar

Es necesario partir de la familia rural como unidad de anilisis y
punto de convergencia de las politicas publicas (Appendini, 2011
y Bartra, 2011). Las familias son instituciones rurales de primera
importancia y tienen estrategias de vida e ingreso. Tratan de valo-
rizar y aprovechar sus activos y de aprovechar lo mejor posible sus
capacidades y posibilidades y oportunidades en un contexto dado.
Por estas razones, el estudio de los activos generadores de ingreso
es muy significativo y varios autores lo han emprendido para abor-
dar el problema de la pobreza (De Janvry ez al., 1997; World Bank,
2008). Como sefala Rello (2001):

la unidad de anélisis debe ser la familia rural y no la simple unidad de

produccién agropecuaria, porque la familia, a través del trabajo de
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todos sus miembros, es la que genera los bienes y servicios que produ-
cen y venden y toma las principales decisiones sobre cémo emplear los
diferentes activos a su disposicion. .. Existen en ellas discriminaciones,
frecuentemente contra mujeres y nifios, quienes son los mas excluidos
de los excluidos. Por ello, la investigacion sobre la pobreza y la exclu-

sién social deberia incorporar la dimensién de género.

En esta direccion deberia avanzarse hacia una politica de ingresos
rurales, cuya continuidad sea garantizada por la ley, que sea peri6-
dicamente revisable y que termine formando parte de derechos so-
ciales exigibles y establecidos constitucionalmente. Tal politica po-
dria convertirse en el niicleo central de este programa minimo. Un
subsidio verde —desvinculado de la produccion agricola, enfocado
en fortalecer los ingresos rurales e interesado en fomentar un desa-
rrollo sustentable— pudiera ser la base para diferentes intervencio-
nes, tomando en cuenta las caracteristicas de los productores y sus
estrategias productivas y los desequilibrios regionales. El propdsito
de esta politica de ingresos seria favorecer la pluriactividad rural y
también las reconversiones a nivel de parcela y de comunidad, so-
bre todo si estan fuertemente vinculadas a generar valor mediante
los servicios ambientales.

Otros componentes necesarios de este sistema de apoyo serfan:

a) Un sistema de financiamiento rural que movilice el ahorro, en
el contexto de la economia familiar campesina.

b) La politica de infraestructura deberia enfocarse a aumentar con-
siderablemente la infraestructura productiva pequefa (riego y
conservacion de acuiferos y suelos), caminos rurales y la infraes-
tructura comercial (Mendoza, 2011; Scott, 2011 y Yunez, 2007).

¢) Avanzar en la expansion de fondos concursables para financiar
la transferencia de tecnologia y la capacitacion de los recursos
humanos.

d) La importancia de las mujeres en la economia rural y la nece-
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sidad de atraer jovenes para la realizacion de actividades pro-
ductivas en el ambito rural exige trascender la idea de peque-
flos programas y politicas marginales y casuisticas orientadas a
estos grupos. Se necesita colocar en el centro del disefio de las
politicas puablicas a mujeres y jovenes. El acceso de las muje-
res a dos activos centrales: tierra (particularmente en el sector
ejidal) y crédito significarian una enorme transformacion en el
sentido de impulsar un nuevo espacio para las mujeres en las
actividades productivas rurales. En el caso de los jovenes se-
ria indispensable retomar el programa impulsado por el Banco
Mundial y la Secretaria de la Reforma Agraria en el sexenio
anterior que buscaban ligar la generacion de negocios y em-
prendimientos productivos dirigidos por jovenes y el rejuve-
necimiento de los portadores de derechos ejidales (Appendini,
2011 y Merino, 2011).

Un tema central que articula las libertades econdmicas y politicas es
el del pluralismo. Reconocer el papel primordial de la sociedad en la
produccion del bienestar econémico y social, permite que el Estado
oriente sus acciones hacia la promocién de formas plurales de pro-
piedad —privada individual, copropiedad, condominio, arrenda-
da—, hacia esquemas de regulacion a través de politicas diferencia-
das, hacia la creaciéon de un ambiente que promueva la innovacion
o hacia intervenciones directas y focalizadas de apoyo a distintos
sectores de la poblacion. Pero para que Estado, mercado y sociedad
se refuercen mutuamente se requiere transparencia en las normas
de interaccién y continuidad en las politicas publicas. La claridad
en los objetivos junto con una evaluacion realista de sus fuentes de
financiamiento deberia desembocar en compromisos creibles con
fechas de vigencia o de renovacion. Se necesita en consecuencia for-
talecer la participacion ciudadana y enfrentar el autoritarismo siem-
pre presente en el medio rural con un auténtico Estado de derecho.
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EDUCACION Y DESIGUALDAD EN MEXICO

Olac Fuentes Molinar*

ProrosiTo

En estas paginas analizaré las relaciones entre el acceso a la educacion
formal y la desigualdad social, y distinguiremos dos dimensiones.

La primera es puramente cuantitativa. Se trata de establecer los
grados de probabilidad que tienen nifios y adolescentes de ingresar
a la escuela y desarrollar trayectorias escolares de mayor o menor
duracion y nivel de avance cuando provienen de familias cuyas con-
diciones de vida son significativamente desiguales para ingresar a la
escuela y desarrollar trayectorias escolares de mayor o menor dura-
cion y nivel de alcance.

La segunda dimension es cualitativa. El propdsito es identificar,
comparando poblaciones escolares socialmente desiguales, pero
con trayectorias de duracion analoga, cuales son las diferentes po-
sibilidades de que los integrantes de esas poblaciones adquieran
determinados niveles de conocimiento y de capacidad académica
en las areas fundamentales de matematicas, competencia lectora y
ciencias naturales.

Este analisis estd focalizado en la educacién obligatoria, con
una acento particular en los alumnos que estan terminando el ciclo
basico e iniciando el de la ensefianza media superior.

* Programa Universitario de Estudios del Desarrollo, unam.
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OPORTUNIDADES EDUCATIVAS Y EXTENSION DE LA OBLIGATORIEDAD

Desde la década de 1990 se inicid en el sistema escolar mexicano
un importante proceso de cambio legal, cuyo resultado final fue
la extension de la duracion de la ensenanza formalmente obligato-
ria de seis hasta quince grados. Esta modificacion no se derivéd de
una politica educativa de conjunto y con previsiones de largo plazo,
sino de tres decisiones distintas y separadas en el tiempo. En julio
de 1993, por decision presidencial, fue declarada obligatoria la en-
seflanza secundaria; en noviembre de 2002 se le asignd ese caracter
a un ciclo de educacién preescolar de tres grados, por una iniciativa
surgida inicialmente del Poder Legislativo, y en febrero de 2013,
tras un par de afos de indecision de los legisladores, se estableci6
la obligatoriedad de la ensefianza media superior, en las distintas
modalidades que ya existian y que no fueron modificadas y se fijé el
afo de 2021 como limite para alcanzar la cobertura generalizada de
este servicio educativo.

CUADRO 1
Crecimiento de la matricula en la educacién obligatoria 1994-1995 a 2012-2013
(miles de personas)

Ciclos escolares Crecimiento (%)

1994/1995  2000/2001  2006/2007  2012/2013 1994/2000  2000/2006  2006/2012

Preescolar
3093 3424 4739 4761 10.7 38.4 0.0
Primaria
14 574 14793 14 586 14 789 1.5 -1.4 13
Secundaria
4493 5350 6055 6340 19.1 13.2 4.7

Educacion media superior

2343 2956 3743 4444 26.1 26.6 18.7

Fuente: INEE (2013: 51).
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La modificacion formal del régimen de la obligatoriedad merece
especial atencion, tanto por los efectos reales que ejercid sobre el
tamafio y la estructura interna del sistema escolar como por los
nuevos referentes que establecid para las familias que demandan
educacion para sus hijos. Como se puede apreciar en el cuadro 1
la matricula de los niveles escolares que adquirieron el caricter de
obligatorios crecié en 5.8 millones de personas en el periodo anali-
zado, a pesar de que en esos mismos afos el crecimiento demogra-
fico en los grupos jovenes se fue reduciendo en forma escalonada.

Como muestra el mismo cuadro, la distribuciéon de las nuevas
oportunidades de escolarizacion favorecié a los ciclos posprima-
rios. Dos terceras partes de las plazas escolares creadas en el perio-
do correspondieron a la ensefianza secundaria y a la media superior.
El tercio restante se asignd casi en su totalidad al ciclo de educacion
preescolar, el cual experimenté un crecimiento excepcional entre
los afios 2000 y 2006, para estancarse bruscamente después. La en-
seflanza primaria, por su parte, ya se habia estabilizado desde los
afios anteriores en el rango de 14 a 15 millones de alumnos vy, sin
presiones demograficas adicionales, alcanzé la capacidad de ofrecer
el ciclo completo a cerca de 90% de los nifios que lo inician.

El significado esencial de este proceso radica en que, por vez
primera, la mayoria de los adolescentes mexicanos entre los 12 y los
17 afios tienen la posibilidad real de cursar la ensefianza secundaria
y con ello concluir el ciclo educativo bésico y de ingresar a la ense-
flanza media superior.

Este es un logro indiscutible. Sin embargo, su efecto potencial
esta limitado por la persistencia del fendmeno del abandono esco-
lar prematuro, generado por la combinacion de la vulnerabilidad
social de elevadas proporciones de los demandantes de escuela, con
las caracteristicas de la oferta escolar, inadecuada para retener a sus
estudiantes.

La magnitud del riesgo de abandono o de eliminacién escolar
se puede valorar a partir de las estimaciones realizadas por el INEE
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sobre el flujo de las generaciones escolares recientes. Para el caso de
la ensenanza primaria ese analisis muestra que por cada 1 000 alum-
nos que iniciaban sus estudios en el afio escolar 2003-2004, 724 lo
terminaban en el lapso normativo de seis afios, 170 un afio después
y 23 requirieron de dos afios adicionales, lo que representa una efi-
ciencia agregada de 91.7%. En el ciclo de secundaria el problema
es mas grave, pues siguiendo a esa misma generacion se encuentra
que de cada 1 000 alumnos que iniciaron este nivel de estudios 787
lo terminaron en tres afios y s6lo 21 mds se agregaron uno o dos
anos después, lo que representa una eficiencia de 80.8%. Combi-
nando ambas estimaciones resulta que de una generacién que reco-
rre el ciclo basico de nueve grados, quienes logran culminarlo, aun
con rezago, representan 75 % de quienes lo iniciaron. Uno de cada
cuatro fue eliminado en algin punto del camino (INEE, 2012: 51).

La trayectoria generacional en la ensefianza media superior es
mas dificil de estimar, pues las normas flexibles de acreditacion, dis-
tintas entre modalidades e instituciones, hacen que el seguimiento
de una cohorte escolar tenga un alto grado de incertidumbre. Exis-
ten, sin embargo, evidencias parciales que indican que el abandono
escolar tiene un nivel elevado. Por ejemplo, son sugerentes las esti-
maciones realizadas por el INEE sobre el porcentaje de la poblacidn
por edades que ya no esta matriculada en el sistema escolar. En 2012
36% de los adolescentes de quince afios —considerada edad norma-
tiva del inicio de la ensefianza media superior— ya estaba fuera del
sistema escolar. Esa proporcion se eleva hasta 47% para los de 17
anos, edad normativa para la finalizacion del ciclo (INEE, 2014: 21).

Las estimaciones anteriores se refieren a la poblacion en su con-
junto, sin establecer ninguna diferenciacién sobre sus condiciones
de vida. En el siguiente apartado se revisa el proceso, incorporando
algunos criterios basicos para analizar a la poblacion por segmentos
sociales.

222



EDUCACION Y DESIGUALDAD EN MEXICO

OPORTUNIDADES DE ESCOLARIZACION Y CONDICIONES SOCIOCULTURALES

En el cuadro 2 se presentan los porcentajes de la poblacién de 15 a 17
anos que habia terminado la educacion secundaria en 2012 contras-
tando segmentos sociales establecidos a partir de indicadores bésicos
de las condiciones socioculturales de las familias. Como se puede ob-
servar, la probabilidad media de terminacion de ese ciclo que estima-
mos para el conjunto de la poblacién en 75%, presenta variaciones
muy fuertes cuando se le considera para estratos diferenciados.

CUADRO 2
Poblacién de 15 a 17 afios que termind la educacién secundaria
en diferentes grupos poblacionales (2012)

Grupo poblacional %
1. Por tipo de localidad
Rural 68.5
Urbana 83.1
2. Por condicién étnica
Hogar indigena 72.9
Hogar no indigena 79.9
3. Por escolaridad del grupo de familia
Sin instruccion 63.1
Basica completa 80.6
Superior 97.4
4. Por condicién de pobreza
En pobreza alimentaria 70.0
No pobreza 81.9
5. Nivel de ingresos
Quintil 1 68.7
Quintil 764
Quintil v 85.8
6. Actividad laboral
Trabajo no doméstico > 20 343
Trabajo doméstico > 20 47.7
No trabaja o trabaja <20 91.2

Fuente: INEE (2014: 24).
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Como se observa en todos los segmentos, la poblacion ubicada en
el grupo con condiciones “desfavorables” ha terminado la educa-
cion secundaria en una proporcion significativamente menor que la
que se ubica en condiciones “favorables”. Algunas de estas diferen-
cias tienen un impacto especialmente marcado. Tal es el caso de la
escolaridad del jefe de familia, pues mientras mas de un tercio de
los hijos de padres sin instruccion no terminaron la secundaria, cer-
ca de 100% de aquellos cuyos padres tienen educacion superior ha
logrado hacerlo, lo que manifiesta la fuerza que la escolaridad muy
escasa tiene como mecanismo de transmision intergeneracional
de la marginalidad. Una situacion parecida se aprecia en el nivel de
ingresos, respecto al cual los adolescentes que pertenecen al seg-
mento de 20% con ingresos mas altos tienen 17 puntos porcen-
tuales mas de probabilidad de terminacion que los que provienen
del quintil mas pobre. La otra diferencia fuertemente determinante
es la condicion de actividad laboral de los adolescentes, pues sélo
un poco mas de la tercera parte de quienes realizan un trabajo no
doméstico por mas de 20 horas semanales logrd terminar el ciclo,
en tanto mas de 90% de quienes no trabajan o lo hacen por menos
de 20 horas semanales ha podido culminarlo.

Estas diferencias, si bien con menor intensidad, ya se manifiestan
en relacion con la educacion primaria. Por ejemplo, cerca de 15%
de los nifios de doce a catorce afios que provienen de los hogares con
menos instruccion, o con pobreza alimentaria o con menores ingre-
sos, no habia terminado este ciclo. En el caso de los nifios que labo-
ran mas de 20 horas semanales el grado de exclusion escolar es atn
mayor, pues afecta a mds de un tercio de quienes realizan actividad
extradoméstica y a la cuarta parte de quienes lo hacen en el hogar.

Resulta interesante, por otro lado, destacar que la segregacion
por género, que tenia tanto peso hace algunas décadas, se ha redu-
cido hasta casi desaparecer. En el grupo de 15 a 17 afios que hemos
analizado el indice de terminacion de la secundaria de las mujeres
era s6lo un punto porcentual menor que el de los hombres.
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LOGROS DE APRENDIZAJE Y CONDICIONES SOCIOCULTURALES
DE LAS FAMILIAS

Durante mucho tiempo se aceptd que el avance educativo de un
pais estaba determinado por el grado de extension de su sistema
escolar y por los grados de escolaridad acumulados por el conjun-
to de su poblacion. Hoy estd cada vez mas extendida la convic-
cioén de que es igualmente importante conocer los logros reales de
aprendizaje fundamental alcanzados en cada nivel de escolaridad,
de manera que estos puedan ser cuantificados tanto dentro de un
sistema educativo como entre diversos sistemas nacionales. Desde
el inicio de este siglo el examen pisA, generado y promovido por la
OCDE ha sido adoptado por un creciente nimero de paises como
instrumento técnico para resolver las necesidades de cuantificacion
y comparacion de los logros educativos.

Como se sabe, el examen PIsA se aplica cada tres aflos a mues-
tras nacionales de estudiantes de quince afios y explora el gra-
do de competencia académica que estos estudiantes poseen para
utilizar el aprendizaje alcanzado en la lectura, las matematicas y
las ciencias naturales. En cada aplicacion trienal el examen tiene
como centro una de estas areas y las otras dos tienen un lugar
complementario. La prioridad asignada a las competencias acadé-
micas y no a los contenidos formales de la instruccién, permite en
principio que el examen PisA resuelva la dificultad representada
por las multiples diferencias puntuales que existen en los diversos
curriculos nacionales.

México participa en este examen desde el afio 2000 y lo hace
por solicitud propia, con una muestra de cerca de 30 000 estu-
diantes, que es varias veces mas grande que la de los demas paises
participantes. Esto permite obtener informacién no sélo a nivel
nacional, sino para cada una de las entidades del pais y de las mo-
dalidades educativas del sistema. En el caso de México, la muestra
de estudiantes de quince afios esta formada, aproximadamente, en
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un tercio por alumnos que cursan el tercer grado de secundaria y en
dos tercios por alumnos que cursan el primer grado de la ensefianza
media superior.

Desde la primera aplicacion en el ano 2000 México obtuvo
resultados comparativamente muy desfavorables y a lo largo del
tiempo estos no han experimentado modificaciones significativas y
estables. En todas las evaluaciones se mantienen como rasgos des-
tacados que la proporcion mas alta de estudiantes obtiene logros
de aprendizaje inferiores a los considerados como de suficiencia
minima y una proporcién muy pequefia, que no supera 5%, alcanza
niveles avanzados.

En 2012 las competencias matemiticas fueron el campo cen-
tral del examen y las que se refieren a lectura y a ciencias natura-
les ocuparon un lugar complementario. En la escala de desempe-
no utilizada los estudiantes mexicanos obtuvieron en matematicas
una puntuacién media de 413 puntos contra 494 de promedio de
la OCDE; en ciencias el pais obtuvo 415 puntos y el conjunto de la
organizacion 501; México obtuvo 424 puntos en lectura contra 496
de la ocDE.

Si bien la puntuacién promedio es relevante y es utilizada por
los medios para establecer un ranking internacional, tiene mucho
mayor significado y utilidad analizar la distribucion de los estudian-
tes por niveles de logro, definidos por el grado de complejidad de
las competencias académicas que ponen en juego al enfrentarse al
examen. Estos niveles son 7 u 8 segin el campo y van desde los
niveles 1 y menores a 1, que corresponden a una competencia infe-
rior a la minima necesaria, un nivel 2 que corresponde al umbral de
la suficiencia, un nivel 3 que expresa una suficiencia intermedia y
niveles de 4 a 6 que corresponden progresivamente a grados avan-
zados de dominio.

En el cuadro 3 se presenta la distribuciéon de los estudiantes
mexicanos por niveles de desempefio en matematicas en Pisa 2012.
Ahi mismo y para propdsitos de comparacion, se presenta la distri-
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bucién de Polonia y Turquia, paises que tienen un grado relativa-
mente alto de desigualdad social y un PIB per capita cercano al de
México, asi como los de Pert que fue el pais latinoamericano con
los resultados mas bajos.

CUADRO 3
Porcentaje de estudiantes por nivel de desempefio
en la escala global de matemiticas, prsa 2012*

Debajo del ;11 Nivel 2 Nivel3 ~ Neveles de
Nivel 1 o o o 4a6
(%) (¢} (o} (e} (%)
México 23 32 28 13 4
Polonia 8 15 22 24 31
Turquia 15 26 26 17 16
Pera 47 28 16 7 3

* Los datos no incluyen los correspondientes a los estados de Oaxaca y Michoacan, donde no
fue posible aplicar el examen, ni los de Sonora por un error en la configuracién de la muestra.
Fuente: inegi (2013: 41).

Destacan en los datos de México, en primer lugar, la proporcion
de quienes tienen un claro nivel de insuficiencia, pues 55% de los
estudiantes esta en el nivel 1 o debajo de él. Quienes se encuentran
en esta situacion, después de nueve o diez afos de escolarizacion
pueden realizar operaciones aritméticas con niimeros enteros si-
guiendo instrucciones claras y bien definidas y responder preguntas
relacionadas con contextos familiares, en las que esta presente expli-
citamente toda la informacion relevante y es muy poco probable que
desarrollen un razonamiento matematico que les permita manejar
abstracciones (INEE, 2012: 36). El siguiente grupo por su magnitud
estd en el nivel 2, con una suficiencia incipiente y con cierto grado de
precariedad cuyos valores estan por debajo de la media de la OCDE;
y el nivel 3 tiene una suficiencia relativamente asentada. Los niveles
avanzados, como ya se dijo tienen un peso muy reducido.

227



OLAC FUENTES MOLINAR

Para proporcionar los elementos de una visién general se pre-
sentan en el cuadro 4 los resultados de los estudiantes mexicanos
en ciencias y en lectura en la misma prueba. Como se aprecia, estos
resultados reproducen en forma ligeramente atenuada la misma es-
tructura de agrupamiento que existe para el caso de las matematicas.

CUADRO 4
Porcentaje de estudiantes por nivel de desempefio
en la escala global de ciencias y de lectura, P1sa 2012

Deb.d]() del Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Niveles de
nivel 1 o o o 4a6
% (o] (o] (o] %
Ciencias 13 34 37 14 2
Lectura 3 38 34 20 5

Fuente: INEE (2013: 63).

La informacion presentada hasta ahora en este apartado se refiere
a una poblacién socialmente indiferenciada. Existian desde hace
tiempo elementos indirectos, como el tipo y modalidad de las es-
cuelas, que permitian advertir un sesgo social en la distribucion
de resultados, sin embargo es hasta pisa 2012 que se cuenta con
informacion directamente relacionada con el vinculo entre logros
escolares y procedencia social de los alumnos. La aplicacion de
“cuestionarios de contexto” permiti6 recopilar informacién sobre
la situacion laboral, escolar y de bienestar de las unidades familiares
para construir un indicador socioeconémico compuesto y asociatlo
con el rendimiento académico individual.

ELINEE proces6 los resultados de p1sa 2012 y los presentd en una
version compacta que distingue cuatro estratos socioecondmicos y
agrupa los niveles de logro en tres segmentos: el que no alcanza el
nivel de suficiencia (niveles 1 y menores a 1); el de suficiencia ele-
mental (nivel 2) y el que agrupa el de suficiencia basica y los niveles
avanzados (niveles de 3 a 6).
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CUADRO 5
Porcentaje de estudiantes por nivel de desempefio
segun estrato socioeconémico. PISA 2012, matematicas

Cuartiles Nivel 0y 1 Nivel 2 Nivel 3a 6
4 37 32 31
3 52 30 17
2 58 28 14
1 71 21 8

Fuente: INEE (2014: 100).

CUADRO 6
Porcentaje de estudiantes por nivel de desempefio
seglin estrato socioeconémico. PIsA 2012, lectura

Cuartiles Nivel 0y 1 Nivel 2 Nivel 3a 6
4 25 35 41
3 37 37 26
2 44 36 20
1 58 30 12

Fuente: INEE (2014: 101).

Como se puede observar, dentro de un panorama general de resul-
tados no satisfactorios, las diferencias de logro entre el estrato mas
bajo (1) y el de mejor situacion socioeconémica (4) son muy agudas.
Aunque los integrantes de ambos estratos poseen la misma escola-
ridad formal, 71% de los que provienen del estrato mas pobre no
ha logrado adquirir el nivel minimo de competencia y s6lo un 8%
alcanza un nivel razonablemente favorable para el aprendizaje mas
complejo, mientras en el estrato superior estos valores son de 37 y
31% respectivamente. Se debe tener presente que, dada la estruc-
tura de la distribucion del ingreso en México, el estrato 4 incluye no
sélo al pequeno segmento poblacional que concentra una muy alta
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proporcién del ingreso, sino también a buena parte de las llama-
das clases medias, que dependen de un trabajo regular, asalariado
o independiente y que no poseen, en general, capital productivo
acumulado. Llama también la atencion que entre los estratos 2 y
3 presenten entre si diferencias de logro relativamente moderadas.

Los resultados que muestran los niveles de logro en lectura y
en ciencias tienen una estructura analoga, como se aprecia en los
cuadros 6y 7.

CUADRO 7
Porcentaje de estudiantes por nivel de desempefio
seguin estrato socioeconémico. PISA 2012, ciencias

Cuartiles Nivel 0y 1 Nivel 2 Nivel 3a 6
4 30 42 29
3 44 40 17
2 50 37 13
1 64 30 6

Fuente: INEE (2014: 101).

Los resultados de lectura merecen una reflexion particular, pues
se trata de una competencia de uso general, de un instrumento de
informacién, comprensioén y organizacion mental que rebasa los
linderos de los campos disciplinarios. El nivel mas bajo de lectura
se define esencialmente por la capacidad de la comprension literal
de lo que es explicito en fragmentos de un texto y la localizacion de
informacién puntual. Quien se ubica en este nivel encuentra gran-
des dificultades para percibir el significado conjunto de argumen-
tos y estructuras explicativas de cierta amplitud. En el mejor de los
casos la capacidad de inferencia es muy elemental y también esta
referida a fragmentos relativamente simples. La alta proporcion de
estudiantes que se encuentra en este nivel —58% en el estrato mas
pobre— nos obliga a preguntarnos en qué medida los malos resul-
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tados de aprendizaje en campos como las ciencias estan asociados
con los retos de los contenidos disciplinarios o con la muy baja
capacidad de comprenderlos.

De este panorama de deficiencia no escapa modalidad escolar
alguna. Y aqui es inevitable referirnos a la permanente discusién
sobre la supuesta superioridad del heterogéneo sector de la escue-
la privada en relacién con la escuela puablica. Efectivamente, los
alumnos de las escuelas privadas obtienen mejores resultados que
los de la escuela publica. En el campo de matematicas, por ejem-
plo, la prueba pisa muestra que 57 % de los estudiantes de escuelas
publicas esté en el nivel mas bajo del logro, contra 36% de los de
las escuelas privadas; en el nivel de suficiencia minima 27 contra
32%, y 16 contra 32% en el segmento suficiente y avanzado. Sin
embargo, no sabemos en qué medida esta diferencia es atribuible a
la escuela o al hecho de que sus estudiantes provienen del segmento
social mas alto, quienes probablemente obtendrian resultados pa-
recidos en la escuela publica a la que tendrian acceso. Al respecto
llama la atencion que los niveles de logro obtenidos en las escuelas
privadas, que absorben 17% de la matricula de ensefanza media
superior, sean practicamente iguales al de los alumnos del nivel so-
cioecondmico superior, independientemente del tipo de plantel al
que asistan,

LA DESIGUALDAD DE LA ESCUELA EN LA DESIGUALDAD
EDUCATIVA. ALGUNAS REFLEXIONES

Mi argumento central en este apartado final es que el sistema es-
colar mexicano no es un elemento neutro frente a la desigualdad
de los nifos y adolescentes que acceden a él; lo recorren duran-
te un nimero variable de afios y obtienen determinados logros de
aprendizaje. La perspectiva de la neutralidad escolar supone que
las escuelas hacen todo lo que pueden para ofrecer a todos las mis-
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mas oportunidades, pero que no tienen la capacidad de vencer o
cuando menos atenuar significativamente las diferencias sociales y
culturales preexistentes.

Los retos educativos que surgen de la desigualdad son, sin
duda, poderosos y complicados, pero también es cierto que las
oportunidades que ofrece la escuela son también desiguales en mu-
chos sentidos y que la escolarizacion genera numerosos factores de
distinta naturaleza adversos a los sectores mas pobres y vulnerables.

Solo para contribuir a una discusion urgente menciono ense-
guida dos grupos de factores que acenttan la desigualdad en el ac-
ceso a la escuela y en la posibilidad de obtener en ella aprendizajes
realmente importantes.

Factores de dotacion fisica

Para ir superando la desigualdad, tanto en el acceso a la escuela
como al aprendizaje, es urgente enfatizar en la infraestructura fisi-
ca, la organizacion y operacion de los centros educativos y mejorar
el modelo pedagdgico. De lo que se trata, a final de cuentas, es evi-
tar que el sistema educativo continte incidiendo en la desigualdad
de y entre los nifios y jovenes mexicanos.

Se sabe desde hace tiempo que existe un grado importante de
deterioro y de carencias en la planta fisica y las instalaciones de los
edificios escolares. Este es un problema formalmente reconocido
por la autoridad, pero los programas intermitentes de inversion y
recuperacion que ésta ha realizado no han logrado atenuarlo.

Ello afecta particularmente a las escuelas del medio rural, con
mas intensidad a las que se ubican en comunidades pequenas, aisla-
das y habitadas por poblacién indigena. El censo de planteles esco-
lares mostrd, por ejemplo, que en el caso de las escuelas indigenas
52% carece de conexion a la red publica de agua, 15% no tiene
energia eléctrica y 20% no dispone de drenaje. Este es un caso ex-
tremo, pero en el conjunto de las escuelas rurales tiene una frecuen-

232



EDUCACION Y DESIGUALDAD EN MEXICO

cia muy alta el problema de la disposicién y el funcionamiento de
los servicios hidrosanitarios. Estas carencias, cuya eliminacion per-
manente es costosa pero relativamente simple, no sélo deterioran el
ambiente escolar sino que se convierten frecuentemente en serios
problemas de salud y seguridad para alumnos y maestros.

Factores de la organizacion y la operacion de la escuela

La saturacion de los grupos. Un aspecto negativo de la expansion
escolar de las dltimas dos décadas consistié en que las instalaciones
no se ampliaron al ritmo del crecimiento de la matricula. Esto lle-
vO a que particularmente en los niveles de crecimiento rapido los
grupos escolares tuvieran una poblacion cada vez mas numerosa,
lo que ha hecho mis dificil o francamente inviable el cumplimien-
to de las formas de trabajo pedagdgico supuestas en los planes y
programas de estudio. Aunque el problema es general, alcanza di-
mensiones mayores en zonas urbanas marginadas, afectadas ya por
riesgos ambientales de inseguridad y de violencia. Muchos maes-
tros comentan que deben dedicar crecientemente su tiempo laboral
a conservar el orden basico y la convivencia, en perjuicio de las
tareas propiamente docentes.

Mayor irregularidad de la asistencia de maestros y alumnos. Parti-
cularmente en las escuelas rurales son comunes la asignacion tardia
de maestros a los planteles y las ausencias motivadas por tramites
administrativos, actividades de formacién y sindicales. Los propios
alumnos, que suelen realizar tareas del ambito familiar, se habittan
a un ritmo intermitente de la actividad escolar. Es muy probable
que un estudio detallado del calendario escolar real muestre que
el nimero de jornadas efectivas en la escuela rural es considerable-
mente menor que en la escuela urbana.

Formas organizativas de excepcion. Para dar respuesta a necesi-
dades educativas que en su momento no podian ser resueltas por
las formas regulares de la escuela, se crearon en el pasado adapta-
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ciones o modificaciones escolares, que se han mantenido sin ajustes
y sin apoyos adicionales hasta el presente. Dos merecen una men-
cion especifica: las escuelas con “maestros multigrado” y la telese-
cundaria.

La dispersion de la poblacion y la insuficiencia de las
vias de comunicacion justificaron en su tiempo la crea-
cién de escuelas en las cuales un maestro debia atender mas
de un grado escolar en escuelas muy pequenas, llegandose al caso de
la escuela “unitaria” en la cual un maestro se hacia cargo del curricu-
lum de los seis grados de educacion primaria. Aunque esta solucion
extrema ya no existe, prevalece un nimero importante de centros
de ensenanza primaria atendidos por dos o tres maestros quienes
simultaneamente atienden dos o mas grados escolares. Se trata de un
trabajo pedagdgico dificil, sobre todo porque se exige la aplicacion
del extenso curriculum establecido para la escuela regular, sin una
alternativa sistematica orientada hacia las prioridades claras de la
formacion primaria. Asi, es muy probable que pese a los esfuerzos
que pueda realizar el maestro, los alumnos queden en desventaja
frente a los criterios rigidos del sistema escolar.

Desde mediados del siglo pasado se cre6 la telesecundaria para
responder al crecimiento del egreso de la educacion primaria en
zonas rurales con poblacion dispersa e incomunicada, donde resul-
taba impractica la instalacion de una escuela regular con maestros
por asignatura. El uso de la television y la produccion de materiales
ad hoc deberian apoyar el trabajo de maestros a cargo de multiples
disciplinas, a veces en distintos grados escolares. Esta solucién tuvo
inicialmente resultados que fueron considerados satisfactorios. Sin
embargo, en las décadas recientes el modelo fue utilizado como
opcion preferente de atencion a la demanda debido a su menor
costo de operacion, aun cuando la poblacién habia crecido vy las
vias de comunicacion se habian extendido considerablemente. Ya
no era sélo una opcién rural, sino que se volvi6 frecuente en zonas
suburbanas. Una parte importante del crecimiento del nivel de se-
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cundaria en las tres décadas recientes se debe a la expansion de este
servicio.

En el momento actual, el hecho central que debe considerarse
es que, como lo muestran los datos desagregados de diversas apli-
caciones de P1sa, los logros de aprendizaje al término de la telese-
cundaria son notoriamente inferiores al de los de las modalidades
general y técnica.

Una hipdtesis que deberiamos explorar es la de si el funcio-
namiento asociado de las primarias rurales irregulares y de la te-
lesecundaria habria construido, en los hechos, un circuito escolar
particularmente vulnerable, que se presentaria como tnica opcién
de estudios para los segmentos mas pobres de la poblacion rural.
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EDUCACION Y DESIGUALDAD: INEQUIDAD
EN EL LOGRO DE LOS APRENDIZAJES EN MEXICO

Eduardo Backhoff Escudero”

Las lineas que siguen buscan aportar informacion complementaria
sobre las desigualdades socioeconémicas de los estudiantes y su alta
correlacion que se refleja en distintos indicadores escolares.

LOS PUNTOS IMPORTANTES

o El crecimiento de la matricula en la educacion obligatoria en
los ciclos de 1994/1995 a 2011/2012 en preescolar, primaria, se-
cundaria y educacion media superior. En mas de tres lustros se
observa una tendencia en el crecimiento de la matricula; sin
embargo, en los tltimos afios la tasa de crecimiento disminuye
en todos los niveles educativos. Con excepcién de la educacion
media superior, que ain conserva una tasa de crecimiento im-
portante (cercano a 16%), en los demads niveles el crecimiento
es cercano a 2 por ciento.

e La proporcion de estudiantes que concluyen el nivel de secunda-
ria. La poblacion de estudiantes de 15 a 17 afos que termind
la educacion secundaria en diferentes grupos poblacionales
(2012) muestra que es mayor en las dreas urbanas que en las
rurales; en las poblaciones no indigenas que en las indigenas; y,
en las familias que tienen mayor nivel de instruccion.

e Larelacion entre pobreza y eficiencia terminal. La poblacion de
alumnos de 15 a 17 afos que termind la educacion secundaria

* Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacion.
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en diferentes grupos poblacionales (2012) indica que la po-
breza ejerce un fuerte impacto negativo en este indicador, lo
mismo que la condicion laboral de los estudiantes.

o La relacion entre aprendizaje adquirido vy nivel econémico. El
porcentaje de estudiantes por nivel de desempefo en la prueba
de lectura y matematicas de pisa 2012 estd muy relacionado
con el nivel de ingresos de la familia: a menor nivel de ingreso
mayor porcentaje de estudiantes que se ubican en los niveles
mas bajos.

ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LAS DESIGUALDADES EDUCATIVAS

Los cuatro puntos antes mencionados nos hacen reflexionar so-
bre las razones por las que existe una gran inequidad educativa en
nuestro pais, lo que nos remite al informe Equidad de oportunidades
en la educacion (Coleman, Campbell, Hobson, McPartland, Mood,
Weinfeld y York, 1966), publicado hace medio siglo en los Estados
Unidos, en el que se afirma que los resultados educativos de los
estudiantes estaban condicionados por el contexto social y econo-
mico de sus familias y, en consecuencia, que la escuela podia hacer
poco por el aprendizaje de los alumnos.

Estos resultados, que sefialaban un bajo impacto de las escuelas
sobre el logro académico de los escolares, dieron pie a que distintos
investigadores en el mundo orientaran su interés por determinar
o calcular la influencia que ejerce la escuela en la adquisicion de
los aprendizajes de sus estudiantes. Al respecto, algunas investiga-
ciones han determinado que la escuela explica entre 30 y 40% los
resultados de los alumnos en pruebas estandarizadas, mientras que
las condiciones socioeconémicas y culturales de los estudiantes ex-
plican entre 60 y 70%. Otros investigadores mds optimistas calcu-
lan que la escuela puede explicar hasta un 50% de estos resultados
de logro escolar.
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El estudio de Backhoff, Bouzas, Contreras, Hernandez y Garcia
(2007) mostro estadisticamente que la distribucion de los aprendi-
zajes en la poblacion estudiantil nacional es muy inequitativa y que
se relaciona estrechamente con las condiciones econémicas, socia-
les y culturales de las familias de los escolares. A manera de ejemplo
se presenta la grafica 1 en donde se observa la relacion entre el
capital cultural escolar! del estudiante de sexto de primaria y los re-
sultados en espafol del Examen para la Calidad y el Logro Educa-
tivos (Excale) que habia venido aplicando el INEE desde 2005. Cada
marca representa la puntuacién promedio de una entidad federati-
va, de acuerdo con la modalidad educativa del centro escolar (EI =
educacién indigena, UP = urbanas publicas, Rp = rurales puablicas y
UPv = urbanas privadas).

Como se puede observar, los resultados de aprendizaje se agru-
pan de manera muy consistente de acuerdo con las condiciones
socioculturales de las familias de los estudiantes. En un extremo,
vemos los resultados de las escuelas indigenas (E1) en el cuadrante
inferior izquierdo, donde se encuentran los estudiantes con baja es-
colaridad y bajo nivel cultural; en el otro extremo, identificamos a
las escuelas particulares (UPV) que se ubican en el cuadrante superior
derecho, en el que se encuentran estudiantes con alto rendimiento y
alto capital cultural escolar. En un estudio equivalente para el caso
de matematicas se encontrd que los resultados son practicamente los
mismos que para el caso del espaiiol (Backhoff ez al. , 2006).

La informacion de esta graifica nos indica con mucha claridad
que los estudiantes egresan de la primaria con niveles académicos
muy distintos, diferencias que pueden llegar a ser equivalentes a
seis grados escolares. Es decir, en el Sistema Educativo Nacional
(SEN) algunos alumnos concluyen el sexto de primaria con habi-
lidades de lectura, escritura y matematicas similares a las de los

U El INEE definié el capital cultural de las familias de los estudiantes como una
variable compuesta por el nivel socioeconémico, la escolaridad de los padres de
familia y pertenecer, o no, a un grupo étnico indigena del pais.
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alumnos de tercer grado de primaria, mientras que otros escolares
pueden desarrollar habilidades equivalentes a las de los estudian-
tes de tercer grado de secundaria (Backhoff ez al., 2007).

GRAFICA 1
Distribucion del aprendizaje del espafiol de los estados de acuerdo
con el capital cultural de la familia: 6° de primaria
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Fuente: Backhoff, Peén, Andrade y Rivera (2006). Reproducido con autorizacién del INEE.

En otro estudio publicado por el mismo INEE (Backhoff, Pedn, An-
drade y Rivera, 2006) se demostr6 que las habilidades de escritura
son las que en menor grado adquieren los estudiantes de educa-
cion bisica y las que pueden presentar mayores brechas entre los
estudiantes de alto y bajo aprovechamiento escolar. Al hacer una
comparacion por modalidad educativa de sexto de primaria y de
tercero de secundaria, utilizando la misma evaluacién de expresion
escrita, encontramos que los estudiantes de sexto de primaria de
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las escuelas primarias particulares lograban en promedio desarrollar
mayores competencias de redaccién que los estudiantes de tercero
de secundaria de escuelas publicas, como se muestra en la grafica 2,
en la que se presentan las puntuaciones de los estudiantes de prima-
ria y secundaria en una prueba de expresion escrita, de acuerdo con
el tipo de escuela a la que pertenecen.? Se podra observar que los
alumnos de escuelas particulares del nivel primaria obtienen pun-
tuaciones muy por encima de los estudiantes de escuelas secunda-
rias publicas, generales, técnicas y telesecundarias.

Como se puede apreciar, una forma de evaluar la inequidad edu-
cativa es comparando las diferencias entre los estudiantes de alto y
bajo rendimientos, o bien calculando la relacion entre los resultados
educativos y las condiciones socioecondmicas de las familias de los
estudiantes. Sin embargo, no basta con precisar que en México hay
grandes brechas en los resultados educativos y que estos se asocian
con la pobreza del contexto en que viven las familias de los estudian-
tes. También hay que conocer el otro lado de la moneda, es decir,
lo que sucede en los centros escolares que es donde se imparte la
instruccion y que, segan la literatura, puede explicar hasta 50% de
los aprendizajes que adquieren los alumnos. Un estudio publicado
por el INEE titulado Condiciones escolares y aprendizaje en México
(Backhoff, Bouzas, Contreras, Hernandez y Garcia, 2007) abor-
d6 de manera directa esta cuestion. Los resultados de este estudio
muestran claramente que los estudiantes en condiciones de pobreza
y que pertenecen a minorias étnicas (especialmente los indigenas)
asisten a escuelas con menores recursos materiales y humanos. Asi,
es frecuente que estos centros escolares no tengan la infraestructura
minima para apoyar el proceso de ensefianza y aprendizaje: carez-
can de pizarrones, mesabancos, escritorios para el docente; estén en
malas condiciones fisicas los sanitarios, las bibliotecas, los espacios

2 Donde las escuelas primarias: UP = urbanas ptblicas, UR = rurales publicas, E1
= escuelas indigenas; y, las escuelas secundarias: GRAL = generales, TEC = técnicas,
TV = telesecundarias y PRIV = privadas.
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deportivos o recreativos; falten computadoras y no tengan acceso a
internet. Aunado a lo anterior, las escuelas mas alejadas de las pobla-
ciones urbanas son las que tienen condiciones de la oferta educativa
que no favorecen el aprendizaje de los estudiantes, tales como: una
organizacion escolar incompleta (unidocente o bidocente), profe-
sores mas jovenes y con menor experiencia profesional, mayor ro-
tacién de maestros durante el ciclo escolar, y un menor nimero de

dias y horas de clase al afio.

GRAFICA 2
Puntuaciones medias y errores estandar de las habilidades de escritura de los
estudiantes de primaria y de secundaria por modalidad educativa
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Fuente: Backhoff, Peén, Andrade y Rivera (2006). Reproducido con autorizacién del INEE.

El docente es un elemento fundamental en el aprendizaje de los es-
tudiantes y es el activo més importante de los centros escolares. Por
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lo que es de sentido comtin que los profesores mas preparados im-
partan una enseflanza mas eficaz. Desgraciadamente, la calidad de
los docentes también se distribuye de manera inequitativa, ya que
los mejores docentes usualmente se encuentran trabajando en las
escuelas ubicadas en las zonas urbanas. Por el contrario, los cursos
comunitarios son atendidos por estudiantes que apenas terminaron
la educacién basica y que son capacitados para impartir clases en
condiciones muy desfavorables. Lo mismo pasa con las escuelas in-
digenas donde una proporcion importante de docentes no domina
la lengua materna de sus estudiantes. Por ejemplo Backhoff, Con-
treras-Nifio y Solano-Flores (2011) encontraron en la peninsula de
Yucatan que cerca de 45% de las educadoras de escuelas indigenas
manifest6 no manejar suficientemente la lengua maya, en la que se
supone debe de ensenar a sus alumnos.

Las diferencias en la calidad de la formacion con que egresan los
futuros docentes de las normales han sido estudiadas recientemente
a través de los resultados del concurso de ingreso al Servicio Profe-
sional Docente; mecanismo que es central en la reforma educativa
impulsada por la presente administracion. Los resultados muestran
que sblo 40% de los normalistas del pais tiene las competencias
suficientes para ser considerados como idoneos para ingresar al ser-
vicio publico de la educacion obligatoria (primaria, secundaria y
educacion media superior). Sin embargo, estos resultados pueden
ser muy distintos cuando se comparan las entidades federativas. En
los estados con mayor desarrollo social y recursos econémicos las
cifras pueden rondar 60%, mientras que en los estados més po-
bres las cifras pueden acercarse a 20% de normalistas que poseen
las competencias minimas para impartir clases, de acuerdo con los
lineamientos que expide el INEE. Es interesante notar, aunque no
sorprende, que los resultados educativos de los estados de la Repu-
blica en las evaluaciones de aprendizaje nacionales e internaciona-
les se correlacionan estrechamente con los resultados del concurso
de ingreso del Servicio Profesional Docente. Asi, los resultados de
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alumnos y docentes son mas altos en estados como Querétaro, Nue-
vo Ledn y Jalisco, mientras que estados como Guerrero, Michoacin
y Tabasco obtienen las puntuaciones mds bajas de capacidades do-
centes y de logro estudiantil.

Si combinamos las condiciones sociales donde crecen y se de-
sarrollan los alumnos, y las condiciones escolares donde estudian,
podemos entender facilmente por qué los resultados de las evalua-
ciones nacionales e internacionales muestran consistentemente que
en todos los niveles educativos, empezando por el preescolar, los
resultados de los estudiantes en las pruebas estandarizadas son mas
altas en las escuelas urbanas particulares y més bajas en las escuelas
comunitarias e indigenas; en los estados del norte del pais, que en
los estados del sur.

Finalmente, es importante mencionar que la probreza, por si
misma, no impide que el estudiante aprenda: son los mecanismos
asociados a esta condicion social y econémica lo que hace que los
estudiantes abandonen la escuela y no aprendan lo suficiente. Esta
afirmacion se ha demostrado de muchas maneras. Por ejemplo, los
estudiantes con los mismos niveles de pobreza aprenden mas cuan-
do estudian en escuelas cuyos compaferos tienen un mejor nivel
econdmico, debido a que tienen mejores condiciones para apren-
der: mayor motivacion hacia el aprendizaje, mayor exigencia de los
padres hacia los hijos, mayor exigencia de padres y alumnos respec-
to a la efectividad de la escuela, etcétera.

A manera de ejemplo, se presenta la grafica 3 que muestra una
comparacion de los resultados de aprendizaje de los estudiantes
con el mismo nivel de capital cultural escolar y que estudian en
dos tipos distintos de escuelas: una con resultados educativos altos
y otra con resultados bajos. En la parte sombreada de esta grafica
podemos apreciar que los alumnos con el mismo nivel socioecono-
mico (zona sombreada) difieren enormemente en sus aprendizajes
de espanol si estudian en escuelas con un alto nivel capital cultural
escolar, comparados con aquellos del mismo nivel socioeconémico
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que estudian en centros escolares cuyo capital cultural escolar pro-
medio es bajo. En palabras simples: un estudiante pobre aprende
mas en una escuela donde asisten estudiantes de mayores recursos
econdmicos y culturales.

GRAFICA 3
Niveles de aprendizaje de espafiol de estudiantes de sexto grado de primaria
con bajos y altos niveles de capital cultural escolar
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Fuente: Backhoff, Bouzas, Contreras, Hernandez y Garcia (2007).
CONCLUSIONES

La educacién juega un papel crucial en la vida de los individuos,
asi como en el desarrollo de los paises: explica una buena parte
de las diferencias en los ingresos de las personas y del crecimiento
econdmico de las naciones (Cunha, Heckman, Lochner y Masterov,
2006). Los sistemas educativos tienen, por lo general, dos grandes
propésitos: por un lado, establecer en sus nifos y jovenes habili-
dades, conocimientos, competencias y actitudes fundamentales
para el desarrollo econémico; por otro, reducir las diferencias en
oportunidades de bienestar personal y lograr una mayor movilidad
social intergeneracional.
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El nivel socioeconémico de los estudiantes es la variable que
consistentemente se encuentra mds asociada a diferentes indicado-
res de logro educativo (Coleman et al., 1966). Estd muy bien docu-
mentado que en México existe una estrecha relacion entre el apren-
dizaje que logran los estudiantes de educacion basica y el capital
cultural escolar de sus familias. Esto habla de la gran inequidad
educativa que existe en nuestro pais y del hecho de que las grandes
desigualdades sociales se repiten y perpetiian en el sistema educa-
tivo mexicano.

Por lo anterior, esta condicion hace poco probable que se cum-
pla la aspiracion nacional de que la educacion sea el mecanismo que
ayude a igualar las oportunidades de desarrollo personal, profesio-
nal y econdmica de los ciudadanos. Pareciera que el sistema educa-
tivo mexicano estd disefiado como un “hospital para gente sana”,
donde las personas mas necesitadas (o “enfermas”) reciben los ser-
vicios de menor calidad, tanto en lo material como en lo humano.
Asi, los alumnos de menores recursos econémicos: 1) viven en con-
diciones donde el contexto les es desfavorable para su aprendizaje y
2) estudian en planteles con escasos recursos econémicos, materia-
les y humanos. Por consiguiente, las condiciones socioeconémicas
de los estudiantes hacen muy predecibles el tipo de escuelas donde
van a estudiar, asi como los resultados que van a obtener en una
diversidad de indicadores educativos, tales como las pruebas estan-
darizadas de logro educativo. La regla es muy simple: a mayor nivel
socioecondmico y cultural del escolar es mayor la probabilidad de
estudiar en mejores escuelas y de tener maestros mas preparados,
asi como de obtener mejores resultados educativos.
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EL PODER'Y LA DESIGUALDAD

José Narro Robles*

Los rezagos sociales y la desigualdad en nuestro pais no son proble-
mas s6lo econdmicos y sociales sino también histéricos, culturales,
politicos y, sobre todo, éticos.

Es verdad que un fantasma recorre el mundo, se trata del
fantasma de la desigualdad que no deja dormir a pobres ni a ri-
cos, es un fantasma que inquieta porque segrega a las personas,
divide y lastima a las sociedades, limita el crecimiento de las
economias y disminuye los niveles de vida de la poblacién. La-
mentablemente, tenemos que reconocer que es un fantasma que
ha acompafado a los mexicanos durante toda nuestra historia
como nacién independiente.

MAYOR DESIGUALDAD

Parafraseo a Tony Judt para decir que algo estd funcionando muy
mal, que algo muy grave ocurre en el mundo cuando Gnicamen-
te 8.4% de la poblacion del mundo tiene 83% de la riqueza to-
tal, mientras que 69% posee sdlo 3% de la riqueza mundial (oNU,
2014).

Hay una enorme desigualdad social donde algunos, los menos,
lo tienen todo y de sobra, mientras la inmensa mayoria carece, con
frecuencia, hasta de los alimentos necesarios para sobrevivir. De-
bemos reconocer que en plena era de la informacion y la comuni-
cacion, cuando la humanidad ha alcanzado los mayores niveles de

* Rector de la UNAM.
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vida, cuando los adelantos cientificos y tecnoldgicos son impresio-
nantes, se estima que existen 842 millones de personas, casi una
octava parte de la poblacién del mundo, que padecen hambre cré-
nica, sobre todo en los paises menos desarrollados (opm, 2014).
Asimismo, 2.6 millones de nifios menores de cinco afios padecen
desnutricion (FAO, 2014). La desigual distribucion de la riqueza trae
consigo el incremento de la pobreza, y ésta, como caja de pandora,
desata mucho de los males que afectan a la sociedad.

La dimensién actual y la tendencia creciente de la desigualdad
en el mundo es resumida con claridad por el Fondo de Poblacién
de las Naciones Unidas (2014) que, en voz de su director ejecutivo,
Babatunde Osotimehin, estima que en los dltimos 20 afios 53 % de
la riqueza generada en el mundo ha ido a parar a 1% mas rico
de la poblacion. Existe consenso en el sentido de que este problema
ha cobrado relevancia en las Gltimas décadas y puede socavar las
propias bases de la paz social.

En México la situacién no es distinta. El coeficiente de Gini,
con el que suele medirse la concentracion del ingreso, era de 0.520
en 1950 y en 2012 apenas se movi6 a 0.503. En mas de sesenta afios
el pais crecid, se urbanizd, se industrializo, ha logrado tener una
economia mds 0 menos competitiva y, sin embargo, no mejord sus-
tancialmente la forma en que la riqueza se distribuye (INEGI, 2012).
Ademas, segun las tGltimas cifras, 53.3 millones de personas viven
en condiciones de pobreza y 11.3 millones en pobreza extrema (Co-
neval, 2012).

En las comparaciones internacionales ocupamos el lugar ntiime-
ro 108 entre 133 naciones en materia de distribucion del ingreso.
Nos ubicamos a solo 25 lugares del pais mas desigual del planeta
(PNUD, 2013).

Es evidente que en México no hemos encontrado las politicas
redistributivas adecuadas para nuestros ancestrales problemas de
desigualdad econémica y social. Ello no ha sido por falta de recur-
sos. Nos han faltado conocimientos sobre los problemas, nos ha
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faltado capacidad para instrumentar las politicas adecuadas, pero
sobre todo, nos ha faltado determinacion para emprender la lucha
contra este problema.

UN ACERCAMIENTO AL TEMA DEL PODER

Para introducir el tema del poder, quiero acudir al pensamiento de
Octavio Paz en El ogro filantrdpico (1979), una de cuyas ideas cen-
trales se refiere a la preeminencia del Estado en la vida econémica
y social del mundo en la década de los afnos setenta, en contraste
con el ideal liberal de un Estado minimo y una sociedad civil fuerte.

A pesar de caracteristicas distintivas del Estado mexicano, el
centralismo y el autoritarismo, para Paz habia rasgos compartidos.
Nuestro intelectual sostuvo la existencia de una tension entre los
sectores politicos, patrimonialistas y la burocracia moderna, tensio-
nes que conviven y que generan conveniencias mutuas.

A pesar de que se puede discutir el planteamiento de Paz, la
verdad es que es valido asociar a la clase politica con la sabidu-
ria del ejercicio de gobierno y con las fuentes de la corrupcion,
como también lo es que en nuestro pais los cargos se usan de forma
discrecional con gran frecuencia pero no se tiene la propiedad del
mismo.

Otra fuente importante para introducir el tema del poder y su
relacion con los asuntos de la inclusion y la exclusion es la que re-
presenta Niklas Luhmann, para quien sélo con la sociedad moder-
na y la diferenciacién funcional se construye la idea de la unicidad
del individuo, es decir el valor que se concede a la persona por el
hecho de serlo.

También es cierto que para este autor el problema de la sociedad
moderna se produce dentro de la paradoja que genera la existencia
de redes cuya mera existencia es el “negocio” de la inclusion en una
verdadera circularidad. De esta forma por ejemplo, la pobreza y la
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marginalidad actian como fuente de poder de las redes de interés
que se construyen y que forman parte de la energia del sistema.

DESIGUALDAD Y PODER

Cuando hablamos de desigualdad solemos pensar en la econémica,
en los abismos que existen y se van reproduciendo entre los que
tienen todo y los desposeidos. Sin embargo, la desigualdad es un
problema mucho mas complejo.

La desigualdad econémica, como sostiene Clara Jusidman
(2009), es resultado de otras desigualdades y, a su vez, es origen de
otras mas. Es un fenémeno enraizado en las estructuras sociales,
econdmicas, culturales y politicas de la sociedad. Implica una muy
mala distribucion del ingreso, pero tiene origen en desigualdades,
distintas a la econémica, que han sido construidas historicamente
en la sociedad. Entre ellas se encuentran las desigualdades étnicas
y las de género, que tienen que ver con las estructura de poder de
la sociedad.

En la vida social, afortunadamente, no todo es economia, mer-
cados o politica. La sociedad tiene otras dimensiones donde pre-
valece la vigencia de los valores que la cohesionan, donde cobra
fuerza la vitalidad de la sociedad civil. Sin embargo, no podemos
desconocer la influencia de la economia o la politica.

En efecto, existen poderes econdmicos o politicos que influ-
yen en ella. Esto se analiza y documenta en los planteamientos y
reflexiones de la cepaL (2010, 2012, 2014). Asi como en algunos
trabajos de Fernando Cortés (2011) y uno conjunto de Isabel Gue-
rrero, Luis Felipe Lopez-Calva y Michael Walton (2006).

Para los propositos de esta exposicion solo quiero destacar,
como lo constata el caso mexicano, que la desigualdad es un fené-
meno complejo, y que si queremos entender la persistente concen-
tracion del ingreso se requieren muchas més investigaciones, espe-
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cialmente de corte empirico, para comprender por qué la politica
social no ha tenido el efecto deseado.

Es claro que sila concentracion del ingreso no se ha modificado y
que si el nimero de pobres se mantiene o incluso se incrementa, sig-
nifica que la politica social en México ha sido ineficaz para aminorar
las diferencias econémicas y sociales. A pesar de las transferencias
del gobierno, el grueso de la poblaciéon permanece en pobreza. Tan
s6lo entre 2000 y 2012, mientras los recursos destinados a la politica
social se multiplicaron en 2.7 veces, el nimero de pobres aumentd
en cinco millones (Narro, Moctezuma y De la Fuente, 2013). Las
politicas contra la pobreza no han tenido el efecto que se esperaba,
en parte debido al manejo que en ocasiones se les ha dado.

La adopcion de determinadas politicas pasa necesariamente
por las estructuras de poder, las ideologias, las correlaciones poli-
ticas y los intereses econémicos. Por ello debemos reconocer que
en la desigualdad influyen necesariamente las estructuras de poder
ubicadas en distintos niveles de la sociedad.

Influyen los actores politicos, las grandes corporaciones econo-
micas y los sindicatos poderosos. Influyen las estructuras monopo-
licas que impiden el libre juego de otros contrincantes, al igual que
los poderes transnacionales, los organismos internacionales y los
grandes fondos de inversién mundiales. Influyen los agentes que
tienen capacidad de presionar a quienes toman las decisiones na-
cionales mas trascendentes. Esto pasa en cualquier nacién. Pero
pasa mas en las naciones con equilibrios politicos deficientes, es
decir, donde la democracia es menos vigorosa.

Desde esta perspectiva resulta ocioso preguntarse si la desigual-
dad tiene solucién sélo con medidas economicas. No la tiene. Esas
medidas son necesarias ante los niveles alarmantes de carencias
pero no resuelven el problema de fondo. No lo resuelven porque
en ultima instancia la desigualdad se crea y reproduce en las estruc-
turas sociales, las cuales tienden a autorreproducirse y se modifican
lentamente.
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Es necesario reconocer, entonces, que por la fuerza con que his-
toricamente se ha instalado, la desigualdad s6lo puede ser superada
en el largo plazo modificando las condiciones estructurales que la
han favorecido. Tengo la conviccion de que, en el largo plazo, los
igualadores sociales mas efectivos son la educacion y la salud. No
hay duda que la enfermedad, el rezago educativo y el analfabetismo
van de la mano con la pobreza, constituyen factores que tienden a
afianzar las condiciones de marginalidad.

La educacion sigue siendo uno de los principales mecanismos
para promover la movilidad y el ascenso social de los individuos. La
educacion y la cultura son esenciales para el avance democritico,
para la construccion de los valores laicos, parala cohesion, integra-
cion, ascenso y movilidad social, para el progreso econdémico indi-
vidual y colectivo, para mejorar y facilitar el acceso a las instancias
de poder donde se toman las decisiones colectivas.

La educacién es una condicion absolutamente necesaria aun-
que no suficiente para luchar contra la desigualdad; no es una pana-
cea, no resuelve todo, pero sin ella ni la desigualdad ni ningtin otro
problema de la sociedad tienen solucion.

La salud es otro de los mecanismos igualadores mas efectivos,
pues implica, siguiendo las definiciones clasicas, un estado de com-
pleto bienestar bioldgico, psiquico y social. No es simplemente la
ausencia de enfermedad. Sin niveles adecuados de salud simple-
mente nada es posible, ni en lo personal ni en lo colectivo.

DOS DESIGUALDADES ESTRUCTURALES

Como decia, existen desigualdades que no son estrictamente eco-
nomicas, que estan ligadas a las estructuras sociales y de poder.
En México ejemplo claro de ello son las comunidades indigenas,
que son las mas pobres y que historicamente han sido discrimi-
nadas por motivos étnicos y culturales, por divergencias con su
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visién del mundo y, por supuesto, por su falta de representacion
politica.

Existe también la desigualdad de género. La realidad es que
la igualdad de género en nuestro pais sigue siendo una asignatura
pendiente que lastima no sdlo el tejido social sino también la digni-
dad de las mujeres. Ningtin pais puede aspirar a ser una sociedad
plenamente democraitica mientras persistan la desigualdad, la dis-
criminacion y la violencia contra las mujeres.

Desigualdad por origen étnico

México es uno de los paises de América Latina con mayor poblacion
indigena. Sin embargo, nuestra riqueza étnica, cultural y lingtiistica
con frecuencia se convierte en motivo para la exclusion social. Por
esto es particularmente indignante que los 125 municipios del pais
con menor indice de desarrollo humano tengan 73 % de hablantes
de lengua indigena (Narro, Moctezuma y De la Fuente, 2013).

Los indigenas mexicanos son quienes tienen peores condicio-
nes de vida. Entre ellos son mayores los niveles de pobreza y anal-
fabetismo, son menores los niveles educativos y de ingresos mo-
netarios y peores las condiciones de trabajo, salud y vivienda. Un
dato doloroso es que casi 9% de los nifios indigenas de entre seis y
catorce afos no asiste a la escuela (Navarrete, 2008): los nifios por-
que deben ayudar a sus padres en el trabajo del campo, y las nifias
por prejuicios de género (Cruz, 2012).

Los indigenas son los pobres entre los pobres, los mas afectados
por la desigualdad y la pobreza extrema, por la falta de acceso a la
educacion y servicios de salud, por la carencia de empleos dignos y
bien remunerados. Se requieren medidas més eficientes para que los
indigenas de México tengan igualdad de oportunidades en el acceso a
los derechos sociales que establece nuestra Constitucion. La condicion
indigena debe ser motivo de orgullo social y no de discriminacion.
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Desigualdad por género

La desigualdad de género es otro lamentable caso. Hablar de la
mujer en México es hablar de mas de la mitad de la poblacion
total (50.9%), de poco mas de 50% de la poblaciéon en edad
de trabajar, de practicamente la mitad de la matricula escolar na-
cional y del mayor nimero de votantes registrados en el padrén
electoral vigente.

Son muchos los avances en materia de igualdad de género, en el
reconocimiento de los derechos de las mujeres y su creciente parti-
cipacion en la vida social, econdmica, politica y cultural. Su irrup-
cion masiva en el mercado de trabajo y su mayor presencia y mejor
desempefio en el dambito educativo son avances que no se pueden
ignorar. No hay duda de que su empoderamiento politico fortalece-
ria nuestra democracia.

Sin embargo, no puede desconocerse que estamos muy lejos
como sociedad de alcanzar una verdadera igualdad de género. Las
mujeres siguen teniendo desventajas en la actividad productiva, en
la salud, en la seguridad social, en la educacion, en la pobreza que
tanto afecta a la poblacién mexicana, en la vida politica y en la la-
mentable violencia que sigue ejerciéndose contra ellas.

Adn existen situaciones de gran atraso que afectan la incorpora-
cion plena de la mujer a la vida nacional. No es posible aceptar, por
ejemplo, que tengan una menor remuneracion salarial que la que
reciben los hombres en los mismos empleos. No puede aceptarse la
existencia de cifras elevadas en la mortalidad materna o en los em-
barazos de las adolescentes. Nadie puede permanecer indiferente
frente al alarmante crecimiento de la trata y de la esclavitud sexual
de las mujeres. No debemos cerrar los ojos cuando se sabe que la
pobreza afecta mas a las mujeres, especialmente a las indigenas y a
las que viven en el campo. No se debe ignorar que la mujer padece
en la actualidad situaciones de violencia y maltrato inaceptables en
todos los ambitos sociales, especialmente en su propio hogar.
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Las mujeres requieren mas oportunidades en todos los espa-
cios de la actividad humana. Avanzar en la igualdad de género es el
mejor de los caminos para alcanzar un mayor bienestar en nuestra
sociedad. Debemos ampliar los esfuerzos para acabar con las di-
ferencias de género sustentadas en practicas sociales, tradiciones
culturales y estereotipos que mantienen a muchas mujeres en situa-
ciones de subordinacién, inequidad y exclusion. No hay duda, la
desigualdad de género implica una desigualdad de poder.

DESIGUALDAD Y DEMOCRACIA

Es evidente que, en cualquier nacion, los grupos de poder influyen
o buscan influir en acciones y politicas gubernamentales para favo-
recer sus intereses. Esta es una realidad que s6lo puede ser regulada
en sociedades con democracias fuertes y consolidadas, donde los
intereses de unos no anulan los intereses de otros.

Cuando pensamos en la relacién de la desigualdad con el po-
der en nuestro pais no podemos dejar de recordar el libro La de-
mocracia en México, de Pablo Gonzalez Casanova (1965). En esta
valiosa obra nuestro ex rector desmenuzé, con un cimulo de datos
estadisticos, los principales factores que en los afios sesenta del
siglo pasado, caracterizaban la situacién de la sociedad mexicana,
su nivel de desarrollo socioeconémico y las estructuras formales e
informales del poder.

Al observar los datos actuales sobre esos temas es evidente que
el pais ha cambiado, que han mejorado los niveles de vida prome-
dio de los mexicanos.

En las tltimas seis décadas, la esperanza de vida al nacimiento
se incrementd en 24 anos, al pasar de 49.7 en 1950 a 74.7 en 2014.
La mortalidad general se redujo a una tercera parte, y todavia ma-
yor ha sido el avance en la mortalidad infantil que disminuy6 casi
86% (Conapo, 2014). En educacion, entre 1950 y 2013 se logrd
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alcanzar la cobertura universal en educacion bdsica y el analfabe-
tismo se redujo de 42.6 a 6%. La matricula de educacion superior
pasé de cerca de 30 000 alumnos a 3.4 millones y la cobertura en
este nivel se incrementd de 1.3 a 33.1% de los jovenes en la edad
correspondiente.! Por otra parte, nuestra economia sigue siendo
una de las mas grandes del planeta.

En materia politica también hemos avanzado. Las ocho reformas
electorales federales que se dieron entre 1977 y 2014 respondieron a
los reclamos por la democratizacion. Reclamos que cobraron fuerza
al inicio de los afos ochenta del siglo pasado (Cordova, 2008).

A pesar de todos estos logros la concentracion de la riqueza no
ha variado mucho. Nuestro gran problema de origen sigue lamen-
tablemente vigente.

Me parece que ain es valida una de las conclusiones de Gonza-
lez Casanova en la obra citada cuando expresa que “la democracia
se mide por la participacion del pueblo en el ingreso, la cultura y el
poder, y todo lo demis es folclore democratico o retérica” (Gon-
zalez, 1965).

Traigo a colacion este planteamiento porque me parece que re-
fleja la nocion de democracia que se establece en el articulo 3 de
nuestra Constitucion politica, es decir no sélo como una estructura
juridica o un régimen politico, sino como un sistema de vida fun-
dado en el mejoramiento constante del pueblo, tanto en términos
econdmicos y sociales, como educativos y culturales.

La democracia es un sistema de vida que procura que todos
vivamos mejor, en armonia, con mejores medios para progresar en
todos los sentidos, los materiales y los del espiritu, los personales
y los colectivos, con igualdad de oportunidades para todos, sin ex-
clusiones ni discriminaciones, con la vigencia plena del Estado de

! Para 2013 en el Informe de Gobierno 2013-2014 se reporta la cobertura por
grupo de edad en educacién superior de 18 a 22 anos, y en informes de gobiernos
anteriores se consideraba el grupo de 19 a 23 afios y una tasa de cobertura estimada
para 2012-2013 de 34.6% (www.snie.sep.gob.mx/estadisticas_educativas.html).
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derecho y con derechos sociales reales, no de letra muerta.

La democracia es mds, mucho mas que un sistema electoral
eficiente, mas que una estructura de poder legitimo, mas que un
sistema politico o juridico donde se hace realidad la division de
poderes y la distribucién de responsabilidades y atribuciones. La
democracia, por supuesto, incluye el sistema politico y su estruc-
tura juridica, pero ademas implica el bienestar social, econémico,
educativo y cultural de la poblacion. La democracia es inconclusa
donde las condiciones de desigualdad no permiten el desarrollo
pleno de los seres humanos. Y el desarrollo humano dificilmente se
da donde la economia se desarrolla en un sentido y la politica social
por otro. El avance democratico es insuficiente porque subsiste una
profunda desigualdad econdmica que se convierte en desigualdad
social y politica.

No puede haber un sistema democritico pleno donde prevale-
cen, sin grandes cambios, la ignorancia, el fanatismo, el atraso, la
discriminacion, la desigualdad, la pobreza, la exclusién y la mar-
ginacioén. No puede haber democracia plena donde la desigualdad
econdmica genera estancos sociales, donde no hay condiciones pa-
rejas para la participacion politica, donde las distancias sociales,
culturales o educativas crean abismos entre las personas.

El desarrollo humano pleno sélo se alcanza en sociedades de-
mocréticas. Si nos comparamos con naciones mas aventajadas o in-
cluso con naciones similares a nuestro nivel de desarrollo, resulta
claro que es mucho lo que nos falta por avanzar.

EL PODER DE LOS GRANDES FONDOS FINANCIEROS MUNDIALES
Cuando hablamos de estructuras de poder que influyen en la des-
igualdad y en la concentracion de la riqueza, no podemos obviar el

poder financiero internacional. Su injerencia quedé de manifiesto
en la pasada crisis econdmica internacional. Es claro que el poder
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financiero internacional puede doblegar a otros poderes e incluso
intervenir en las condiciones de vida de millones de seres humanos.
Ha alcanzado niveles inéditos de influencia, a tal grado que pueden
ubicarse, en la practica, por encima de los poderes nacionales y que
tienen la capacidad de lesionar la soberania de los paises.

Este es el caso de los fondos financieros internacionales, que
operan en el mercado abierto de capitales. El ex presidente espa-
fiol, José Luis Rodriguez Zapatero, en una conferencia dictada en
la ENES-Ledn nos decia que en el mundo hay unos 75 000 fondos
de inversion y de pensiones que, en su conjunto, representan 75 %
de la riqueza mundial.

El primer fondo de inversién del mundo es el BlackRock, cuyo
monto duplica el P1B de México. Este fondo representaria en la ac-
tualidad mas o menos la séptima economia del mundo. Es eviden-
temente un fondo financiero impresionante.

Al carecer de regulacion efectiva, los fondos financieros se
desplazan libremente de un pais a otro en cantidades tales que les
es posible financiar o estrangular a las economias. Evidentemente
tienen la capacidad de debilitar y poner en jaque la vigencia del
Estado social y de los derechos sociales basicos de cualquier pais, e
influyen de manera importante en las politicas econémicas y socia-
les de las naciones.

La operacion de esos fondos especulativos afecta la posibilidad
de aplicar programas que impacten en el bienestar de la poblacién
por el simple hecho de que no se puede confiar en capitales que se
mueven continuamente de un pais a otro.

Tenemos que aceptar que es irreversible la globalizacion de la
informacion, de las tecnologias y de los mercados financieros. Ante
estas realidades, s6lo nos queda impulsar la globalizacion de los
derechos.

Entre estos destacaria la igualdad de género, el derecho a la
educacion, a la salud, a la diversidad y reconocimiento a las mi-
norias; los derechos a la transparencia de la informacion puablica y
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la justicia universal. Ante la inevitable globalizaciéon tenemos que
promover los derechos de las colectividades.

Es un gran reto intelectual y politico construir una gobernanza
global que defina qué le toca a cada nacion soberana y qué al sis-
tema juridico internacional. Me parece urgente y necesario que se
regule a nivel mundial, que se pongan limites al poder financiero
que hoy esta muy por encima de los poderes de las naciones.

COMENTARIOS FINALES

México es el pais de la desigualdad, decia Humboldt en su Ezsayo
politico sobre el Reino de la Nueva Espasia (2000): “en ninguna parte
existe una desigualdad mas espantosa en la distribucion de la for-
tuna, de la civilizacién”. Humboldt no hablaba sélo de las fortunas,
hablaba también de la diferencia entre las castas gobernantes y las
de los desposeidos. Hablaba de la desigualdad no sélo econdmi-
ca, sino de una social. Lamentablemente todavia nuestro pais sigue
mostrando grandes contrastes econdmicos y sociales.

La desigualdad tiene muchas caras, unas visibles y otras no tan-
to pero que ahi estan. Sus caracteristicas son variadas y complejos
sus mecanismos de reproduccion.

La estructura de poder, por supuesto, influye en la persistencia
de la desigualdad, tanto la del poder politico y la forma en que se
distribuye, como la del poder econémico que, mientras mas grande
y desarraigado de las naciones, puede ser devastador de las politicas
nacionales. Pero también influye el poder que se ve menos porque
estd en el tejido social, ése que permite que las mujeres tengan con-
diciones de participacion desventajosas ante los hombres; ése que ha
reproducido por siglos las desigualdades étnicas que mantienen a los
pueblos originarios en el atraso, la marginacién y la discriminacion.

La desigual distribucion del poder también influye en la des-
igualdad econdmica y social. La falta de representacion politica es
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uno de los mecanismos que permiten la reproduccién de la des-
igualdad. Este es el claro ejemplo de las mujeres. Ellas, a pesar de su
peso demogrifico, de su importancia en la vida econémica nacional
y de ser mayoria incluso en el padrén electoral, ocupan apenas 34 %
de los escafios del Senado y 37% de los de la Camara de Diputados
(Narro, Moctezuma y Orozco, 2014).

Los mexicanos hemos experimentado largos afios de crisis eco-
ndmicas, criticas a los modelos de desarrollo, descontentos por los
resultados y procesos electorales, polémicas sobre la transicion a la
democracia, busqueda de nuevos esquemas para dar legitimidad
al poder. Varios han sido los esfuerzos y las ideas para reactivar la
economia nacional y varios también los intentos, fallidos por cierto,
para aliviar los extremos de las agudas desigualdades econémicas y
sociales.

Algo nos ha faltado. Los millones de pobres, de analfabetos,
de jovenes sin esperanza, de indigenas excluidos siguen esperando
oportunidades, opciones. Nos ha faltado capacidad para construir
un México incluyente, menos desigual, mas justo, mas seguro, sus-
tentable y que genere prosperidad en el largo plazo.

Hoy, mas que nunca, es necesario revisar y ajustar la politica
social en nuestro pais en el marco de una nueva estrategia de cre-
cimiento econdémico. La prioridad, lo he reiterado en diversas oca-
siones, no puede seguir siendo mantener a ultranza los equilibrios
macroecondmicos a costa del bienestar colectivo. No pueden ser
mads importantes las finanzas que las personas.

La solucién de los grandes problemas nacionales requiere del
disefio de nuevas politicas publicas. Necesitamos nuevos enfoques,
nuevas perspectivas que rompan con las inercias y los dogmas que
nos frenan. Las mejores politicas no dependen s6lo de la buena fe,
de buenas maneras o de acuerdos entre las fuerzas politicas.

Dependen también de la capacidad que se tenga para identi-
ficar los problemas de la sociedad y definir los caminos para re-
solverlos. Para eso se necesita el conocimiento. Los instrumentos
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de gobierno pueden ser mejorados si se aprovechan los recursos de
investigacion que tenemos en el pais.

Reafirmo mi conviccion de que en la educacion y la cultura esta
el secreto para ser mejores. En la educacion, la ciencia y la cultura
reside el alma de la democracia y parte de la solucion a los proble-
mas seculares de la desigualdad, el abuso del poder y la exclusion.
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Rolando Cordera Campos

DEL DIAGNOSTICO

Entre las grandes cuestiones tedricas planteadas en y por las cien-
cias sociales en sus primeros afios ya como disciplinas méds o menos
formales, asi como en los debates politicos que acompanaron desde
fines del siglo xviir la afirmacion del capitalismo, la relacion entre
democracia e igualdad o entre justicia social y régimen democratico
ha estado presente. Junto con el desafio de la integracion mundial,
lo que hoy llamamos globalizacion, las tensiones entre democracia
e igualdad han definido el papel de los Estados nacionales y al final
una centralidad que ahora, con la crisis global, se vuelve intensa.

Posteriormente, en el siglo XX, en un primer momento la discu-
sion se ubicd en la democracia como forma de organizacion desea-
ble, y después en sus precondiciones estructurales. Tras la Segunda
Guerra, los debates fueron resueltos en favor de la democracia como
régimen politico. Luego, el fin de la Guerra Fria llevé al gran pacto
europeo como soporte de una nueva era donde la certeza colectiva
sobre una “paz eterna” kantiana se combinara con un futuro demo-
cratico de equidad y seguridad sociales.

Sin embargo, a partir de los afios setenta del siglo Xx, empieza a
ser cuestionado el orden de Bretton Woods, y el mundo inicia una
época de drasticas oscilaciones y aperturas en la actividad econé-
mica, de competencia comercial internacional con cambio técnico
acelerado y una vertiginosa movilidad global del capital financiero.

* Coordinador del Programa Universitario de Estudios del Desarrollo.
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El discurso neoliberal que se abria paso anunciaba que con merca-
dos “en libertad”, serian superados tanto el dilema econémico en-
tre eficiencia y equidad como el problema econémico fundamental
de asegurar la subsistencia y la reproduccién de las sociedades.

No ocurri6 asi, y ahora tenemos que admitir que la conjuncién
de democracia con mercado global encara frontalmente el desa-
fio de la desigualdad, fenémeno que ya no sélo afecta a la parte
subdesarrollada del mundo. Ahora es una preocupacion en los
mismos centros de poder internacional.

Es en esta circunstancia que las relaciones siempre veleidosas
entre economia y politica, Estado y mercado, y democracia y de-
sarrollo, topan con una cuestion social en extremo agravada en sus
dimensiones biésicas de distribucién y proteccion sociales. Esto,
en un contexto donde tras mas de tres décadas de que el mun-
do presumiese haber alcanzado niveles de bienestar y estabilidad
satisfactorios, la economia mundial encara severas tendencias al
estancamiento. Ahora lo que priva es una carencia de empleos y di-
ficultades eminentes para crearlos y sostenerlos, lo que redunda en
el mantenimiento y reproduccién de las desigualdades econdmicas,
sociales, culturales, étnicas, cuyos indices afectan la cohesion social
y la misma gobernabilidad.

Esta “tension” entre justicia social y régimen democratico, en-
tre la igualdad ante las urnas y la igualdad social,! habia sido sefna-
lada por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD, 2004), cuando advertia: “la proporcién de latinoamericanas
y latinoamericanos que estarian dispuestos a sacrificar un gobierno
democratico en aras de un progreso real socioeconémico supera 50
por ciento [...]7.

! La busqueda de equilibrios y acomodos politico-sociales ha sido y es una
tarea de hombres de Estado y dirigentes politicos que entienden que no hay eco-
nomia que pueda regularse o transformarse por fuera de las relaciones politicas
y de poder. “La historia de la distribucién de la riqueza es siempre una historia
profundamente politica”. Véase Piketty (2014).
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Es desde estas consideraciones que superar dichas disonancias,
amenazas y también decepciones ex la democracia supone una for-
midable tarea, una toma de conciencia de la sociedad y de sus elites
de la magnitud del desafio que la desigualdad, como fenémeno to-
tal, tiene no so6lo sobre las condiciones econémicas, sino que cruza
y contamina todos los ambitos de la vida de las sociedades.

Dejado a su “libre transcurrir”, el capitalismo tiende a repro-
ducir sus caprichosas inclinaciones a la concentracion de la riqueza
y del ingreso. Esta “ley fundamental” del capitalismo amenaza a
la democracia y sus capacidades de encauzamiento del conflicto y
contencién de sus excesos de injusticia social y opresion politica.

Si la politica moderna renuncia a ocuparse de la desigualdad,
para atenuarla o superarla, abandona una de sus esencias; por ello
es que uno de los ejes de esta séptima edicion de nuestro Didlogo
por un México Social es la convocatoria a reflexionar desde la de-
mocracia, sobre y contra la desigualdad.

AL ACUERDO

Si queremos que la relacion entre democracia y desigualdad se re-
suelva en favor de la igualdad —y entendemos esto como un requi-
sito para que la politica produzca gobernanza basada en la legitimi-
dad—, entonces parece claro que para mantener a la democracia
como un sistema vigente hay que poner en el centro de nuestras
preocupaciones nacionales a la justicia social.

Una politica en favor de la equidad, dirigida a reducir las bre-
chas sociales y la pobreza, supone una participacion organizada de
la sociedad asi como la superacion de las creencias y los prejuicios
econdmicos que impiden dar curso a una genuina politica de redis-
tribucion del ingreso.

Asimismo, se requiere recuperar y actualizar la conviccion de
que la remocién de la desigualdad es un factor estratégico para el
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crecimiento de la economia y la constitucién de nuevas visiones del
desarrollo. Por ello es que la relacion democracia-desigualdad refie-
re a una dimensién que trasciende la esfera econémica y se asienta
en el campo de lo que podriamos llamar “politica de Estado”.

Ademas, una politica vinculada expresamente con la equidad so-
cial debe desplegarse y sustentarse en una cultura civica y una ética
publica. En y desde este mirador, ¢cémo combinar la democracia con
politicas de Estado dirigidas a construir escenarios institucionales
que propicien la equidad y avanzar hacia una sociedad igualitaria?
¢Cudl debe ser la nueva ecuacion entre sociedad, mercado y Estado?

¢Como combinar pluralismo y gobernabilidad con politicas
estatales dirigidas a encauzar escenarios institucionales que propi-
cien una sociedad igualitaria? ¢Cémo ir concretando las promesas
igualitarias de la democracia en realidades creibles y tangibles que
vayan mas alla de las urnas?

Proponer la construccion de un régimen de bienestar social
bajo un enfoque de derechos, como uno de los temas centrales de
la agenda democratica, pero también de la agenda econdmica, es
una condicién para poner en sintonia la transformacién productiva
alcanzada con la equidad y abrir el paso a la “hora de la igualdad”,
que ha propuesto la Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe (cepaL, 2010).

Sin embargo, varios son los obsticulos que conspiran contra
esta “hora de la igualdad”, entre otros lo que repetidamente ha
apuntado el doctor Narro, la falta de capacidad o, podriamos decir,
una especie de aceptacion inercial, una obediencia a un “oscuro
designio” que ha permitido que como comunidad, nos hayamos
acostumbrado a vivir con y entre la desigualdad. Asi, se ha evitado
tejer los incentivos politicos necesarios para encararla y solucionar-
la por vias democraticas y representativas. Se ha tratado de una
posposicion szne die del encuentro de la sociedad consigo misma.

Lo que enfrentamos es una “cultura de la satisfaccion”, término
que acufi6 el economista estadounidense John K. Galbraith para
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describir una “forma de ser y estar en la sociedad” que, en nuestro
caso, es toda una “mala educacion” que se ha diseminado e inocula-
do a todo el cuerpo social y sus reflejos basicos. Asi, la desigualdad,
la pobreza de masas, la concentracion del privilegio y ahora la vio-
lencia criminal, confluyen en la distorsiéon profunda de una socie-
dad plebeya que, cansada y confundida, renuncia a sus herencias y
veredictos histéricos fundamentales.

CENTRALIDAD DE LO SOCIAL

Visibilizar y enfrentar la desigualdad requiere de una politica capaz
de elaborar y ofrecer alternativas y, también, de un Estado que re-
conoce como asunto central a la desigualdad y se compromete con
el desarrollo y el fortalecimiento de la democracia.

Frente al desplome de la creencia en la eficiencia y autorregula-
cién de los mercados financieros, la intervencién del Estado reco-
bra legitimidad. Ahora, lo importante es una accion del Estado re-
novada, en donde la ecuacién mercado-sociedad esté regida por la
centralidad de la igualdad como principio ético normativo y como
objetivo del cambio estructural, donde la politica democratica sea
la base.

La economia del desarrollo, dice Jaime Ros (2013), como la del
crecimiento “nacié siendo macro”. Desde esta mirada, el mismo
crecimiento econdmico debe ser visto como “un proceso de cam-
bio estructural mas que como una mera acumulacion de factores
combinada con cambio técnico”. Asi, lo que se plantea como im-
perativo es la adopcién de una politica macroeconémica para el de-
sarrollo y no s6lo para la estabilizacion financiera o de los precios;
al poner bajo su atencién variables como el crecimiento econémico
sostenido y el empleo, esta macroeconomia tendra que resultar en
estrategias mayores y politicas especificas, de amplio espectro, ex-
plicitamente dirigidas a promover la redistribucién social.
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Cambiar los términos de esta cultura de la satisfaccion, darle
prelacion a la igualdad desde la democracia supone una profun-
da reforma del Estado que debe impulsarse en, desde, a través —y
si es necesario— frente al Estado mismo. Demostrar la centrali-
dad negativa de la desigualdad para el desarrollo democritico; ver
y proponer la igualdad como parte consustancial de la demo-
cracia moderna es central. Ser capaces de ver la complejidad so-
cial como desafio mayor a la gobernabilidad democratica es hoy vital.

Lograr una mejor distribucion de los ingresos, abatir la pobre-
za, construir un auténtico Estado de bienestar, conseguir que los
derechos ademds de universales dejen de ser nominales son, con
mucho, objetivos fundamentalmente politicos si es que queremos
edificar sociedades habitables.

Lo que es realmente indispensable para ir empatando la politica
democritica con la economia y la cuestion social es una reforma del
Estado que lo convierta en un verdadero Estado fiscal; nos obliga
a pensar en la necesidad de realizar una reforma profunda de corte
redistributivo. Recuperar la trayectoria de crecimiento antes soste-
nido del que depende la generacion de empleos.

Alaluz de la crisis global y de 1a manera como ésta se extiende
tenemos que llevar a cabo una especie de reconversién de nuestras
funciones bdsicas y poner al empleo como objetivo central y articu-
lador, del cual tendrian que emanar otros propdsitos fundamenta-
les; por eso, algunos nos referimos a un nuevo curso de desarrollo y
no s6lo a una politica econémica y social diferente.

De aqui la necesidad de realinear los objetivos generales del
esfuerzo social y darle a la economia una conformacién y una din4-
mica diferentes. Esta profunda reforma, este nuevo curso, implica
mds y no menos democracia. También nuevos mecanismos de arti-
culacién, de participacion politica entre gobernantes y ciudadanos;
formas nuevas de concertacion social que vayan mas alla del viejo
tripartismo y que estén claramente articuladas por el compromiso
general con la igualdad.
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El fortalecimiento y la buena marcha de la democracia pasa por
la tarea de construir un contexto socioecondémico y, como hemos
dicho, también cultural, que la sostenga. La promesa de igualdad
que trae consigo la democracia requiere expandirse hasta que la so-
ciedad ejerza universal y plenamente sus derechos, particularmente
los sociales.

Urge poner por delante la igualdad y coronar a través de una
reforma social del Estado las reformas estatales en la economia y la
politica. Una reforma para convertirlo en un Estado social creible y
eficiente es la condicién sinze gua non para aspirar a un Estado de-
mocrético y de derecho, capaz de sustentar y dar vida a una nueva

gobernabilidad.
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José Woldenberg*

La desigualdad es la marca de México. No hay un rasgo del pais
que lo modele con mas fuerza. En todas las dreas gravita y en todas
deja su huella. En las condiciones de vida, de salud, en la educa-
cion, la vivienda, las oportunidades de desarrollo, en el mundo la-
boral y cultural, en los circuitos de decision econémica y también
en los politicos la desigualdad esta presente y mucho y a gran es-
cala. Sobra decir que por ello no somos una comunidad integrada,
sino un rosario de comunidades que viven con recelo y tensién sus
relaciones.

El 22 de octubre de 2014 se cumplieron 200 afios de que el
Congreso de Anahuac promulgé el “decreto constitucional para la
libertad de la América mexicana”. En medio de la guerra de Inde-
pendencia, puede ser considerado como el trazo constitucional que
fijaba la forma de gobierno que reemplazaria al orden colonial. Y
cuando senalaba los derechos bésicos de los ciudadanos establecia
que “la felicidad del pueblo y de cada uno de los ciudadanos con-
siste en el goce de la igualdad, seguridad, propiedad y libertad. La
integra conservacion de estos derechos es el objeto de la institucion
de los gobiernos.”

Doscientos afos desde que la aspiracion de igualdad se convir-
tié en norma (cuasi) constitucional y doscientos afios en que conti-
nua siendo m4s una aspiracién que una realidad. Ello puede apre-
ciarse con claridad cuando volteamos la vista hacia la dimension de
la discriminaciéon que nos envuelve. En esa dimension se conjugan
con claridad las desigualdades y las relaciones asimétricas de poder.

* Académico de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM.
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DISCRIMINACION, DESIGUALDAD, PODER

La propia contribucién del Rector se detiene en dos dimensiones:
los indigenas y las mujeres. Y en efecto.

Discriminamos porque discriminamos. Porque nos parece na-
tural, porque asi lo aprendemos de nuestro entorno, porque siem-
pre encontramos un motivo, porque no soportamos las diferencias
o porque la existencia de las mismas nos sirve para desplegar nues-
tro poder. No descubro nada. La discriminacion vive con nosotros,
como muchos otros habitos. No es algo excéntrico, dificil de docu-
mentar o extrafio. Por el contrario, impregna las relaciones sociales,
las preside, las modela.

Desde los chistes misdginos, las caricaturas de los homosexua-
les que con tanta eficacia explotan los “comicos”, la “sabiduria po-
pular” enferma de racismo (“no tiene la culpa el indio...”), el grito
del “respetable” cada vez que el portero contrario va a despejar,
que pasan como férmulas relajientas y humoristicas, hasta el mal-
trato a los diferentes, sea por el color de la piel, el estatus social, la
extranjeria, y simele usted, son expresiones de un resorte mds que
aceitado: el que supone que unos son superiores a otros y por ello
tienen el derecho de ofender, marginar o perseguir. Total, discrimi-
namos porque discriminamos.

Ciertamente hay grados. No es lo mismo un chiste que una
agresion fisica, pero todo acto discriminatorio se alimenta de
una pulsién: la supuesta supremacia convertida en desprecio. La
prepotencia como formula para guardar distancias y fijar jerarquias.
Lo que a su vez se nutre de una sociedad profundamente desigual,
en donde los individuos se identifican quiza con los de su clase, tra-
bajo, escuela, barrio, familia, pero no con el resto a los que observan
con distancia y resquemor. Esas desigualdades impiden la construc-
cién de un “nosotros” incluyente y fomentan una constelacion de
grupos, grupitos y grupotes segregados del resto. Vivimos envueltos
en una red espesa de discriminaciones mutuas.
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La discriminacion se ejerce de forma inercial, rutinaria. No sacu-
de, no escandaliza. La vemos como algo natural: el tipo que no deja
entrar a un joven a un antro por su “facha”, al hombre al que se aisla
por ser portador de ViH, los desplazados de sus comunidades por
motivos religiosos son apenas ejemplos de la usual discriminacion.

Leszek Kolakowski (2001) escribia: “nuestro universo mental
[...] esta formado de estereotipos. [Es decir] generalizaciones casi
empiricas que surgen espontineamente y que, una vez afirmadas
en nuestra mente son casi imposibles de cambiar a la luz de las ex-
periencias subsiguientes.” Las mujeres son... Los indigenas son...
Los gays son... Los judios son... Y si a continuacién lo que se le
ocurre son una serie de adjetivos, estd usted generando un estereo-
tipo (bueno o malo es otra cosa). Esta convirtiendo grupos huma-
nos masivos y contradictorios, en donde seguramente se encuentra
de todo, inteligentes y brutos, audaces y medrosos, trabajadores y
flojos, corteses y patanes (y sigale usted), en monolitos simplifica-
dos, es decir, estereotipos. Y cuando esos estereotipos son denigra-
torios estamos frente a un problema mayor. Porque como afirmaba
Kolakowski, “los estereotipos son indispensables para nuestra se-
guridad mental [...] y tienden a perpetuarse sin que la experiencia
los descalifique”.

Y escribia algo mds: cuando nos enfrentamos a evidencias que
contradicen nuestros estereotipos, lo resolvemos por la via corta de:
“bueno, siempre hay excepciones”.

Visto asi, tal vez la escuela y los medios podrian ayudar al com-
bate de los estereotipos de grandes grupos humanos que por serlo
no pueden ser reducidos a un listado de calificativos. Insisto de
manera necia: suele haber de todo.

No obstante, el ntcleo duro de la discriminacién se encuen-
tra no en la diversidad étnica, cultural, religiosa, ideoldgica, sexual,
etc., per se, sino que esa se empalma con demasiada frecuencia con
una marcada desigualdad econémica y social. Y mientras ésta sea el
caldo de cultivo en el que nos reproducimos, la diversidad (en teo-
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ria venturosa), que coincide con la desigualdad (econémica/social),
seguira produciendo el aborrecible fenémeno de la discriminacion.
La situacién de los pueblos indigenas ilustra de manera dramatica
esa realidad: la diversidad marcada por la desigualdad, empalmada
con ella, fundida en un mismo fenémeno se traduce en discrimina-
cion, segregacion, explotacion.

DESIGUALDAD, FALTA DE COHESION SOCIAL

Somos, para decirlo rapido y facil muchos Méxicos. Una profunda
fractura social marca nuestra convivencia (para llamarla de alguna
manera). Somos una sociedad fragmentada y polarizada. Una serie
de islas autorreferentes con escasos puentes de comunicacién y es-
cindidas por una desigualdad oceanica. Mientras en 2010 10% de
los hogares mas pobres apenas recibia 1.5% del ingreso total, el
10% mas rico concentraba 37% del ingreso. Mientras la mitad mas
pobre recibia 19.3% del ingreso, la mitad “mas rica” se quedaba
con 80.7% (Cortés, 2013). Esa situacion genera realidades no solo
distintas, sino alejadas unas de las otras. Son islotes tapiados que
s6lo ven por sus propios intereses y no pueden (o no quieren) ver
por el conjunto.

Extrema riqueza y extrema pobreza coexisten en el territorio
nacional y el conjunto de grises intermedios no puede construir
un nosotros inclusivo. Por el contrario, lo que aflora y se expresa
son la infinidad de “nosotros” particulares, cada uno con sus inte-
reses, expectativas, reclamos y horizontes propios. Lo que la CEPAL,
con buen ojo clinico, ha diagnosticado como un déficit de cohesion
social. Cada quien —organizacion, grupo o pandilla— ve por sus
propios intereses, porque lo que le suceda al resto no le incumbe,
no se reconoce en los otros, no los considera dignos de atencion.

Ese archipiélago no genera puentes de contacto; divide y crea
desconfianza mutua, y sobra decir que la mano invisible del merca-
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do, tan potente para premiar y castigar, para estimular la competen-
ciay la innovacidn, es ciega ante las desigualdades que se generan en
su despliegue. No hay que esperar de él ni piedad ni correcciones.
Hace lo que hace. No es un mecanismo juicioso sino inclemente.
Por ello, si no queremos convertir a la sociedad en un mercado se
requieren politicas que pongan en el centro de su atencion la cons-
truccion de un nosotros inclusivo y una sociedad menos polarizada.
No sélo por razones éticas —que a muchos no conmueven—, sino
por razones politicas es imprescindible pensar si seremos compe-
tentes para construir una convivencia digna de tal nombre.

EL MUNDO DEL TRABAJO, LA DESIGUALDAD Y LA ASIMETRIA DE PODER

Ahora bien, la desigualdad se reproduce a si misma y sélo sera re-
vertida con operaciones politicas y econdmicas conscientes y dirigi-
das a cumplir con el objetivo de generar equidad. Y quizas el mayor
obstaculo para ello es que el mundo del trabajo es un mundo débil,
deficitariamente organizado, disperso.

Dice en su texto el Dr. Narro, y con razdn, que es evidente que
en cualquier nacion, los grupos de poder influyen o buscan influir
en el diseno de las politicas gubernamentales; me pregunto ¢qué
organizacién y qué poder emergen del mundo del trabajo?

(Me) llama la atencion que desde los medios la misma nocion
de sindicato se haya convertido en una especie de mala palabra
—mucho han contribuido no pocas dirigencias sindicales—, mien-
tras que (creo) desde el mundo del trabajo contar con un sindicato
verdadero es una auténtica aspiracion. Veamos.

Segtn datos del INEGI, organizados por Jaime Ros (2012), para
2011, 5.2% de la poblacion econémicamente activa se encontraba
desocupada, 8.3 subocupada y 28.7 en el empleo informal; lo que
representaba el 42.4%. Quiere decir que franjas enormes de traba-
jadores potenciales, subocupados o inmersos en la informalidad se
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encuentran fuera de las regulaciones de la ley laboral. Para ellos no
existen sindicatos ni contratos colectivos ni prestaciones. Viven al
margen de las normas gremiales y sus condiciones de trabajo suelen
ser inferiores a los minimos que marca la ley. Para ellos, imagino,
la aspiracion fundamental seria la de ingresar al mundo laboral for-
mal.

Segtn Ciro Murayama, a partir de los datos de la Encuesta Na-
cional de Ocupacion y Empleo, para el segundo trimestre de 2012,
existian en México 32 millones de trabajadores subordinados, 2.3
millones de empleadores, 11 millones de trabajadores por cuen-
ta propia, 3.1 millones de trabajadores no remunerados. Es decir,
48.4 millones de trabajadores. De los 32 millones de subordinados
—que tienen una relacion salarial— s6lo 16.7 tienen contrato escri-
to, 52%. Es probable que el universo de los trabajadores subordi-
nados sin contrato escrito se encuentre también por debajo de las
condiciones laborales minimas que fija la ley. Por lo cual su ambi-
cién quizé seria arribar a una situacién como la que disena la Ley
Federal del Trabajo: contar con un salario remunerador, prestacio-
nes sociales y poder ejercer sus derechos.

¢Cuantos son entonces los trabajadores que se encuentran or-
ganizados? ¢Cudntos pertenecen a un sindicato y por ello estdn en
posibilidades de negociar —tedricamente— de manera bilateral
las condiciones de su trabajo? Javier Aguilar Garcia (2010) nos
proporciona informacion oficial. En el afio 2008 de una poblacién
econémicamente activa de 45.5 millones de personas, solamente
4.69 millones se encontraban sindicalizados, 10.3%. De esos, 2.19
millones se encontraban en el sector privado y 2.5 en el publico.
Se trata de una minoria que a su vez puede subdividirse: aquellos
trabajadores que se encuentran “sindicalizados” sin ellos saberlo,
porque pertenecen a algin tipo de organizacion fantasma que fir-
ma y vende contratos de proteccién a las empresas, y aquellos que
realmente estan afiliados a sindicatos que funcionan como tales. En
el primer caso, se trata de una corrupcion absoluta de la idea misma
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de sindicato, de la que se benefician lideres postizos y empresarios
inescrupulosos. Son sindicatos de papel, registrados ante las autori-
dades del trabajo, pero que dificilmente pueden considerarse como
agrupaciones en defensa de los intereses de sus agremiados.

En ese mar de desempleados, subempleados, informales, sin
contrato, desorganizados y sélo nominalmente sindicalizados, des-
tacan aquellos que cuentan con una organizacion gremial digna de
tal nombre. Se trata quiza de los “privilegiados” del mundo del
trabajo, de aquellos que cuentan con estabilidad en el empleo, sa-
lario quincenal amarrado, Seguro Social o ISSSTE, primas vacaciona-
les, quiza reparto de utilidades y demds prestaciones. Es la ilusion
de quienes no cuentan con empleo o tienen uno precario, carente
de cualquier tipo de apoyo permanente.

Y entre los realmente sindicalizados vuelve a existir una bifur-
cacion. Aquellos encuadrados en organizaciones sin vida interna,
donde la politica y la ruta de la asociacion la fijan en exclusiva los
dirigentes y que jamds rinden cuentas ni de sus actos ni del dine-
ro que manejan; y aquellos que estin afiliados a sindicatos donde
existe una minima (o maxima) participacion de las bases de trabaja-
dores. En el primer caso resulta mas que pertinente introducir fér-
mulas para crear o recuperar los lazos entre dirigentes y dirigidos,
para establecer reglas de participacion, para hacer que las organiza-
ciones respondan a los intereses de sus miembros.

Pero como hemos tratado de ilustrar aqui, se trata de una fran-
ja minoritaria ya no digamos de los trabajadores en general, sino
incluso de los asalariados. Asi, esa fuerza potencial se diluye y ello
erosiona la eventual presencia de los representantes del trabajo en
el circuito formal e informal de toma de decisiones.

Por supuesto algo muy distinto sucede en el universo empre-
sarial. Las grandes corporaciones y las cimaras patronales si son
capaces de hacer gravitar y sentir sus intereses y propuestas. Por-
que a querer o no es la organizacion la que multiplica el poder de
cada quien.
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LA PROMESA DE LA DEMOCRACIA

Sabemos que no hay democracia sin elecciones, aunque no basta
con que existan elecciones para poder hablar de democracia. No
obstante, vale la pena reparar en el significado de la jornada elec-
toral porque no por ser un ejercicio rutinario deja de tener una
profunda relevancia. La jornada electoral es uno de los muy escasos
momentos en los que cristaliza la igualdad. Ese dia, hombres y mu-
jeres, ricos y pobres, del norte y del sur, trabajadores y empresarios,
tienen un voto y solo uno. Su voluntad es una mas que se suma a
la de millones de personas que sufragan. Es un momento auténtico
de igualdad.

Pero por supuesto, muy pocos nos conformamos con que la
igualdad aparezca un dia cada tres afos y luego se esfume. Lo que
quiero subrayar es que la promesa que porta la democracia es la de
la expansion de la igualdad que cristaliza un dia y que debe exten-
derse a los demas campos de la vida social. Porque cuando esto no
ocurre las desigualdades también impactan al momento electoral
y la calidad de la democracia. Creo que tenia razon el Informe del
PNUD de 2004, cuando sefalaba que el gran reto era intentar revertir
un contexto adverso para la reproduccion de la democracia, pro-
fundamente marcado por la desigualdad y la pobreza.

BIBLIOGRAFiA

Aguilar Garcia, J. (2010). Tasa de sindicalizacion en México 2005-
2008. México: Friedrich Ebert Stiftung.

Cortés, F. (2013). Medio siglo de desigualdad en el ingreso en Mé-
xico. Economia-uNnam, 10: 29. México: UNAM.

Kolakowski, L. (2001). Libertad, fortuna, mentira y traicion. Ma-
drid: Paidés.

282



SOBRE PODER Y DESIGUALDAD

Ros, J. (2012). El reto del empleo y el imperativo del crecimiento.
En Grupo Nuevo Curso de Desarrollo. México frente a la crisis.
Hacia un nuevo curso de desarrollo. Manifiesto: Lineamientos
de politica para el crecimiento sustentable y la proteccion social
universal. México: UNAM. Recuperado de www.nuevocursode-
desarrollo.unam.mx

283



Por un México Social: contra la desigualdad fue publicado
por el Programa Universitario de Estudios del Desarrollo.
Disefo de portada Nayatzin Garrido.
Formacién y correccién HV Estudio.

El cuidado de la edicién estuvo a cargo de Margarita Flores.



n octubre de 2014 se realizd la séptima edicion del

Didlogo Nacional por un Meéxico Social: contra la
desigualdad organizado por la Facultad de Economia, el
Programa Universitario de Estudios del Desarrollo de la
UNAM vy la Asociacion de Ex alumnos de la Facultad de
Economia.
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contra la salud de las sociedades y de las personas mismas.
La desigualdad es una epidemia social; es como un enemigo
que estd en y entre las sociedades corrompiendo sus
cimientos. En cambio, en sociedades donde hay mayor
igualdad se registran grados importantes de cohesidn social.

La relevancia del didlogo sobre estos temas es la busqueda
de un Meéxico social, es decir, libre del hambre, de la
indigencia y la desproteccién. Es, también, referirse a un
México que aminore la desigualdad econdmica, social,
cultural y racial que hoy marca nuestra nacién y que
amenaza a la democracia y al desarrollo.

En el camino hacia un México social no hay recetas ni
manuales. Hacer este camino implica una revisién profunda
de practicas, de politicas publicas realizadas u omitidas; de
formas de ser y hacer. Este volumen redne un conjunto de
articulos que invitan al lector a construir un México social,
contra la desigualdad y la indiferencia. Una sociedad
democratica, plural; una que se compromete abiertamente
con el respeto a los derechos humanos y se niega a la
resignacion.
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